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REPUBLIKA SRBIJA
NARODNA SKUPŠTINA
Odbor za ustavna pitanja
i zakonodavstvo 

04 Broj: 352-1763/16
15. decembar 2016. godine
B e o g r a d
USTAVNOM SUDU
B E O G R A D
Bulevar kralja Aleksandra 15
Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo, na sednici održanoj 15. decembara 2016. godine, povodom inicijative za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti odredbe člana 5. stav 2. Zakona o komunalnim delatnostima („Službeni glasnik RS”, broj 88/11), koju su podneli Udruženje privatnih pogrebnika Srbije, Međunarodna biskupska konferencija Sv. Ćirila i Metoda i FUNERO DOO POGREBNE USLUGE SUBOTICA TEMETKEZESI SZOLGALTATASI KFT SZABADKA SUBOTICA, koji su navedeni u priloženim spisima uz akt Ustavnog suda broj IUz - 265/2015 od 8. avgusta 2016. godine, odlučio je da Ustavnom sudu dostavi sledeće 

MIŠLjENjE

Podnosilac inicijative za ocenu ustavnosti i zakonitosti ističe da odredba člana 5. stav 2. Zakona o komunalnim delatnostima: „Komunalnu delatnost iz člana 2. stav 3. tačka 1), komunalnu delatnost iz tačke 5) u delu koji obuhvata obavljanje javnog linijskog prevoza putnika trolejbusima i komunalnu delatnost iz tačke 6) u delu koji obuhvata održavanje groblja i objekata, koji se nalaze u sklopu groblja (mrtvačnica, kapela i krematorijum), sahranjivanje ili kremiranje i održavanje pasivnih groblja i spomen-obeležja mogu obavljati isključivo javna preduzeća ili privredna društva u kojima je većinski vlasnik od najmanje 51% Republika Srbija ili jedinica lokalne samouprave”, nije u saglasnosti sa čl. 44, 82, 83, 84. i 86. Ustava Republike Srbije, da se krši sloboda preduzetništva, sloboda konkurencije, kao i da dovodi do ograničenja autonomije crkava i verskih zajednica. 


Nadalje, u smislu ograničenja slobode preduzetništva i slobode konkurencije inicijatori navode da je poželjno da postoje privatna preduzeća koja obavljaju uslugu održavanja grobalja i organizovanja obreda, jer javno-komunalna preduzeća za pogrebne usluge nemaju dovoljno kapaciteta; da u većini zemalja Evropske unije groblja održavaju privatne firme koje posao dobijaju na tenderima; da ne postoji nijedna studija ili istraživanje koje bi dokazalo da bi poveravanje te delatnosti privatnim preduzećima dovelo do ugrožavanja zdravlja ljudi, životne sredine, prirodnih bogatstava, bezbednosti; da osporena odredba ne počiva na ravnopravnosti privatne i drugih oblika svojine; da nemaju svi jednak položaj na tržištu; da je potpuni monopol javno-komunalnih preduzeća za pogrebne usluge; da je osporena odredba u suprotnosti sa čl. 5, 7, 16. i 50. Zakona o trgovini („Službeni glasnik RS”, br. 53/10 i 10/13); da je u suprotnosti s odredbom člana 11. Zakona o zaštiti potrošača („Službeni glasnik RS”, broj 62/14); da je u suprotnosti s odredbama čl. 9. i 16. Zakona o zaštiti konkurencije („Službeni glasnik RS”, br. 51/09 i 95/13) kojima je propisano da se povredom konkurencije u smislu tog zakona smatraju akti ili radnje učesnika na tržištu kojima se sprečava konkurencija, kao i da je zloupotreba dominantnog položaja na tržištu zabranjena; da je neophodno da ovu komunalnu delatnost obavljaju svi koji za to ispunjavaju uslove, a u skladu sa principima slobodne konkurencije; da se ugrožava pravo crkvama i verskim zajednicama da imaju i održavaju svoja groblja, što je suprotno članu 26. stav 2. Zakona o crkvama i verskim zajednicama („Službeni glasnik RS”, broj 36/06) kojim se predviđa da crkve i verske zajednice samostalno upravljaju svojom imovinom i novčanim sredstvima; da osporena odredba narušava ustavnu autonomiju crkava i verskih zajednica; da će crkve i verske zajednice biti prinuđene da koriste usluge javno-komunalnih preduzeća za pogrebne usluge koja ne raspolažu dovoljnim kapacitetom, kao ni kvalitetom u pružanju usluga.

Članom 1. Zakona o komunalnim delatnostima („Službeni glasnik RS”, broj 88/11), propisano je da se tim zakonom određuju komunalne delatnosti i uređuju opšti uslovi i način njihovog obavljanja, a članom 2. navedenog zakona propisano je da su komunalne delatnosti delatnosti od opšteg interesa.


Oblast komunalnih delatnosti obuhvata ukupno 14 komunalnih delatnosti koje je lokalna samouprava u obavezi da organizuje na svojoj teritoriji i u pravnom sistemu Republike Srbije. Ta oblast se uređuje velikim brojem propisa kojima se bliže uređuju posebni uslovi i pravila koja važe za pojedine komunalne delatnosti, te pored Zakona o komunalnim delatnostima ovu oblast uređuju i propisi o javnim preduzećima, o javnoj svojini, o lokalnoj samoupravi, glavnom gradu, energetici, upravljanju otpadom, vodama, putevima, sahranjivanju i grobljima, trgovini, održavanju stambenih zgrada, javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, javnim nabavkama, stranim ulaganjima, veterinarstvu i dr.


Odredbom člana 2. stav 3. tačka 6) Zakona o komunalnim delatnostima propisano je da je jedna od komunalnih delatnosti i upravljanje grobljima i pogrebne usluge, a odredbom člana 3. tačka 6) određeno je da ova delatnost obuhvata održavanje groblja i objekata koji se nalaze u sklopu groblja (mrtvačnica, kapela i krematorijum), sahranjivanje ili kremiranje, održavanje pasivnih grobalja i spomen-obeležja, kao i prevoz posmrtnih ostataka umrlog od mesta smrti do mrtvačnice na groblju ili do krematorijuma. 


Saglasno odredbi člana 5. stav 1. navedenog zakona, komunalnu delatnost mogu obavljati javno preduzeće, privredno društvo, preduzetnik ili drugi privredni subjekt, pri čemu je stavom 2. istog člana, u odnosu na koju je inicijator tražio ocenu ustavnosti osporene odredbe, propisano da komunalnu delatnost iz člana 2. stav 3. tačka 6), u delu koji obuhvata održavanje groblja i objekata koji se nalaze u sklopu groblja (mrtvačnica, kapela i krematorijum), sahranjivanje ili kremiranje i održavanje pasivnih grobalja i spomen-obeležja mogu obavljati isključivo javna preduzeća ili privredna društva u kojima je većinski vlasnik od najmanje 51% Republika Srbija ili jedinica lokalne samouprave. 


Odredbom člana 5. stav 3. Zakona o komunalnim delatnostima data je mogućnost jedinici lokalne samouprave da svojom odlukom o načinu obavljanja komunalne delatnosti, u skladu sa zakonom, poslove uređivanja i održavanja grobalja poveri crkvi i verskim zajednicama. 


Odredbama člana 9. st. 1. i 2. navedenog zakona predviđeno je da se pod poveravanjem obavljanja komunalne delatnosti podrazumeva vremenski oročeno ugovorno uređivanje odnosa u vezi sa obavljanjem komunalne delatnosti ili pojedinih poslova iz okvira komunalne delatnosti između jedne ili više jedinica lokalne samouprave i vršioca komunalne delatnosti, koje za cilj ima pružanje komunalnih usluga na teritoriji jedne ili više jedinica lokalne samouprave ili na delu teritorije jedinice lokalne samouprave i da se poveravanje obavljanja komunalne delatnosti vrši na osnovu odluke skupštine jedinice lokalne samouprave o načinu obavljanja komunalne delatnosti i ugovora o poveravanju, osim kada se osniva javno preduzeće. 


Takođe, odredbom člana 3. Zakona o javnim preduzećima („Službeni glasnik RS”, broj 15/16) propisano je, između ostalog, da delatnost od opšteg interesa može da obavlja i društvo s ograničenom odgovornošću i akcionarsko društvo (u daljem tekstu: društvo kapitala) čiji je jedini vlasnik javno preduzeće (stav 2. tačka 1); društvo kapitala čiji je jedini vlasnik Republika Srbija, autonomna pokrajina, jedinica lokalne samouprave, kao i zavisno društvo čiji je jedini vlasnik to društvo kapitala (stav 2. tačka 2); drugo društvo kapitala i preduzetnik kome je nadležni organ poverio obavljanje te delatnosti (stav 2. tačka 3).

Odredbom člana 10. Zakona o javnim preduzećima propisano je, između ostalog, da javno preduzeće i društvo kapitala iz člana 3. stav 2. tač. 1) i 2) tog zakona svojom imovinom upravljaju i raspolažu u skladu sa zakonom i osnivačkim aktom; da društvo kapitala i preduzetnik iz člana 3. stav 2. tačka 3) tog zakona javnom svojinom upravljaju u skladu sa zakonom kojim se uređuje pravo javne svojine i ugovorom; da društvo kapitala i preduzetnik iz stava 3. tog člana svojom imovinom upravljaju i raspolažu u skladu sa zakonom kojim se uređuje pravni položaj privrednih društava i ugovorom; da društvo kapitala i preduzetnik iz člana 3. stav 2. tačka 3) tog zakona javnom svojinom upravljaju u skladu sa zakonom kojim se uređuje pravo javne svojine i ugovorom; da je osnovni kapital javnog preduzeća i društva kapitala iz stava 1. tog člana vrednost upisanih uloga njihovih osnivača ili članova, izražena u novcu; da se vrednost nenovčanog uloga osnivača ili člana utvrđuje na osnovu procene izvršene na način propisan zakonom kojim se uređuje pravni položaj privrednih društava; da po osnovu ulaganja u kapital, osnivač stiče udeo u javnom preduzeću ili udele i akcije u društvu kapitala, kao i prava po osnovu stečenih udela, odnosno akcija.


Zakon o komunalnim delatnostima takođe daje mogućnost da komunalne delatnosti obavljaju javna komunalna preduzeća, privredna društva (bez obzira na vlasništvo) i preduzetnici, odnosno pravna forma vršilaca komunalnih delatnosti podrazumeva većinska državna preduzeća samo kod komunalnih delatnosti sa izrazitim prirodnim monopolom (vodosnabdevanje, tramvajski i trolejbuski saobraćaj i osnovne pogrebne usluge). 
Ustavom Republike Srbije utvrđeno je da Republika Srbija uređuje i obezbeđuje sistem lokalne samouprave, pravni položaj privrednih subjekata i sistem obavljanja pojedinih privrednih i drugih delatnosti (član 97. tač. 3. i 6).

Članom 190. stav 1. tačka 1. Ustava Republike Srbije propisano je da opština, preko svojih organa, u skladu sa zakonom uređuje i obezbeđuje obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti. Dakle, jedinice lokalne samouprave su u ustavnoj i zakonskoj obavezi da obezbede uslove za obavljanje komunalnih delatnosti u skladu sa zakonom kojim se uređuju komunalne delatnosti.


Zakonom o lokalnoj samoupravi („Službeni glasnik RS”, br. 129/07 i 83/14-dr.zakon) propisano je: članom 7. stav 1. da jedinica lokalne samouprave za ostvarivanje svojih prava i dužnosti i za zadovoljavanje potreba lokalnog stanovništva može osnovati preduzeća, ustanove i druge organizacije koje vrše javnu službu, u skladu sa zakonom i statutom i da može ugovorom, na načelima konkurencije i javnosti, poveriti pravnom ili fizičkom licu obavljanje poslova; članom 20. tačka 5), da opština, preko svojih organa, u skladu sa Ustavom i zakonom, uređuje i obezbeđuje obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti, pa između ostalog i uređivanje i održavanje grobalja i sahranjivanje, kao i ogranizacione, materijalne i druge uslove za njihovo obavljanje; članom 32. tačka 8) da skupština opštine, u skladu sa zakonom, osniva službe, javna preduzeća, ustanove i organizacije, utvrđene statutom opštine i vrši nadzor nad njihovim radom. 


Iz navedenih odredaba Zakona o lokalnoj samoupravi proizlazi da je jedinica lokalne samouprave ovlašćena da uređuje i obezbeđuje obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti i da, u cilju obavljanja komunalnih delatnosti, osniva javna preduzeća, a može i ugovorom da obavljanje ovih poslova poveri drugom pravnom ili fizičkom licu, u skladu sa zakonom, odnosno na način predviđen zakonom.


Kada je u pitanju obavljanje komunalne delatnosti upravljanje grobljima i pogrebnih usluga, u delu koji obuhvata održavanje groblja i objekata koji se nalaze u sklopu groblja (mrtvačnica, kapela i krematorijum), sahranjivanje ili kremiranje i održavanje pasivnih grobalja i spomen-obeležja, kao vršioci ove komunalne delatnosti odredbama člana 5. Zakona o komunalnim delatnostima određena su isključivo javna preduzeća ili privredna društva u kojima je većinski vlasnik od najmanje 51% Republika Srbija ili jedinica lokalne samouprave, pri čemu se crkvi i verskim zajednicama, i to odlukom jedinice lokalne samouprave, mogu poveriti samo poslovi uređivanja i održavanja grobalja. 


Naime, nesporna je činjenica da u pojedinim komunalnim delatnostima postoji tzv. prirodni monopol, odnosno da te delatnosti predstavljaju delatnosti kod kojih je konkurencija praktično nemoguća zbog infrastrukture koja je neophodna za obavljanje većine komunalnih delatnosti (vodovodna i kanalizaciona mreža, prostori za parkiranje, deponije, ulična rasveta, javne površine, ulice i putevi), zbog čega je neophodno obezbediti u najvećoj mogućoj meri odgovarajući kvalitet, učestalost i obuhvat usluge, a da bi vršioci komunalnih usluga bili u mogućnosti da odgovore na zahteve kvaliteta, učestalosti i obuhvata, neophodno je da raspolažu odgovarajućim materijalnim i kadrovskim resursima.

Pored toga, država treba da zaštiti stanovništvo i druge korisnike mehanizmima kontrole kvantiteta i kvaliteta pruženih komunalnih usluga, odnosno da zaštiti upravo to zbog čega se komunalne delatnosti obavljaju - opšti interes i od izuzetnog su značaja za normalno funkcionisanje zajednice, njenih stanovnika i pravnih lica.


Pravni okvir u oblasti komunalnih delatnosti, posebno u pogledu kruga vršilaca komunalnih delatnosti, podrazumeva i primenu Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, koji institucionalizuje, ohrabruje i podstiče učešće privatnog kapitala/partnera u obavljanju komunalnih delatnosti i uređuje pitanje zajedničkog učešća u obavljanju komunalnih delatnosti od strane javnih i privatnih partnera i utvrđuje nadležnosti jedinica lokalne samouprave, kao i mogućnost osnivanja zajedničkih privrednih društava. 


Ukupan institucionalni okvir u našoj zemlji omogućava značajan prostor za uspostavljanje onih vidova konkurencije koji su u oblasti obavljanja komunalnih delatnosti mogući: konkurencije između privatnih i državnih preduzeća. Tako danas u Republici Srbiji u oblasti upravljanja otpadom imamo preko 20 uspostavljenih JPP aranžmana (javno-privatno partnerstvo) kojima su lokalne samouprave privatnom partneru, na period od preko 20 godina, poverile obavljanje te komunalne delatnosti, a privatna preduzeća obavljaju i čitav niz drugih komunalnih delatnosti ili pojedinih poslova u okviru određene delatnosti (javni gradski i prigradski prevoz, javna rasveta, proizvodnja toplotne energije, pojedini poslovi iz oblasti pogrebnih usluga i zoohigijene, pijačne usluge, usluge parking servisa).

S obzirom na izneto, vršioci komunalne delatnosti upravljanja grobljima i pogrebnih usluga moraju da raspolažu odgovarajućim materijalnim i kadrovskim resursima za adekvatno, bezbedno i kvalitetno obavljanje te komunalne delatnosti, s obzirom na to da je obavljanje komunalnih delatnosti potreba i obaveza lokalne samouprave, a ne stvar izbora; da se pružaju stanovništvu i privrednim subjektima u opštem interesu; da klasična puna tržišna konkurencija po principu više ponuđača - u isto vreme - na istom području, ni kod jedne komunalne delatnosti jednostavno nije moguća; da u pojedinim komunalnim delatnostima postoji prirodni monopol koji proističe iz korišćenja objekata komunalne infrastrukture koji su najvećim delom u javnoj svojini, koji su od neprocenjivog značaja i koji se kao takvi ne mogu otuđiti.


Nadalje, mora se imati u vidu da povoljni investicioni krediti i bespovratna sredstva iz fondova Evropske unije namenjena za izgradnju komunalne infrastrukture nisu na raspolaganju privatnom već isključivo javnom sektoru, zbog zaštite opšteg interesa, kao i zaštite korisnika u smislu sigurnosti i kontinuiteta snabdevanja i kvaliteta usluge uz održive cene.


Na osnovu svega iznetog smatramo da odredba člana 5. stav 2. Zakona o komunalnim delatnostima nije u suprotnosti sa odredbama čl. 44, 82, 83, 84. i 86. Ustava Republike Srbije, prema kojima: preduzetništvo je slobodno; zabranjeni su akti kojima se, suprotno zakonu, ograničava slobodna konkurencija stvaranjem ili zloupotrebom monopolskog ili dominantnog položaja; svi oblici svojine imaju jednaku pravnu zaštitu; crkve i verske zajednice su ravnopravne i odvojene od države. Ovo iz razloga što svi vršioci komunalnih delatnosti moraju da obavljaju komunalnu delatnost pod unapred poznatim i propisanim pravilima. Na taj način je jedino moguće obezbediti ravnopravan položaj svih vršilaca komunalnih delatnosti u izvršavanju zakonom utvrđenih obaveza, odnosno ostvarivanju zakonom utvrđenih prava. 

S obzirom na navedeno, Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo  je mišljenja da je navedeni zakon saglasan sa Ustavom Republike Srbije i da, stoga, inicijativu za ocenu ustavnosti i zakonitosti ne treba prihvatiti.

	
	PREDSEDNIK ODBORA
Đorđe Komlenski
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Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo, na sednici održanoj 15. decembra 2016. godine, povodom inicijativa za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti  odredaba člana 36. st. 3. i 4. Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji („Službeni glasnik RS”, br. 80/02, 84/02-ispravka, 23/03-ispravka, 70/03, 55/04, 61/05, 85/05-dr. zakon, 62/06-dr. zakon, 61/07, 20/09, 72/09-dr. zakon, 53/10, 101/11, 2/12-ispravka, 93/12, 47/13, 108/13, 68/14, 105/14, 91/15 – autentično tumačenje, 112/15 i 15/16), koje su podneli Mihajlović Dejan iz Donje Mutnice, Advokatska komora Beograda i advokat Jovica Kosić iz Beograda, odlučio je da Ustavnom sudu dostavi sledeće
M I Š Lj E Nj E
I
1. Mihajlović Dejan iz Donje Mutnice u svojoj inicijativi za ocenu ustavnosti Zakona ukazuje da Poreska uprava na svaki poreski akt na desnoj strani u zaglavlju uz adresu upisuje i datum kada je akt poslat putem pošte, običnom pošiljkom na kojoj čak i ne postoji utisnut datum pošte kada je akt primljen radi slanja obvezniku, što dalje znači da datum upisan na aktu kad je poslat i datum prijema od strane poreskog obveznika nisu isti, pa je tako rok od 15 dana za eventualnu žalbu obvezniku skraćen za nekoliko dana, a ne retko obvezniku akt stigne i po isteku roka od 15 dana za žalbu. Poreska uprava u pouci o pravnom leku dozvoljava mogućnost podnošenja žalbe u roku od 15 dana od dana prijema rešenja, iako nekada nije moguće ni utvrditi dan prijema rešenja, imajući u vidu da se pošiljke ostavljaju u poštanskim sandučićima a rok od 15 dana teče ili je već istekao.

2. Advokatska komora Beograda, koju zastupa predsednik Slavko Jelovac u svojoj inicijativi za ocenu ustavnosti Zakona ukazuje da je odredba član 36. Zakona u direktnoj suprotnosti sa osnovnim načelima zagarantovanih ljudskih i manjinskih prava i sloboda utvrđenih Ustavom Republike Srbije (član 36), kojim se garantuje pravo na žalbu protiv odluke kojom se odlučuje o njegovom pravu, obavezi ili na zakonu zasnovanom interesu.

Naime, spornom odredbom se uvodi pretpostavka da kada se dostava poreskih akata vrši poštom isti će se smatrati dostavljenim istekom roka od 15 dana  od dana predaje pošti, nezavisno od toga da li je dostava zaista i izvršena. Takođe, kada se poreski akt dostavlja u skladu sa spornom odredbom, ne postoji bilo kakav dokaz da je primaocu pismeno uručeno, iako to može biti akt kojim će se poreskom obvezniku odlučiti o kakvom pravu ili obavezi.

Rokovi za izjavljivanje pravnog leka protiv poreskih akata počinju teći od dana dostavljanja, pa se u slučaju sporne odredbe može desiti da protekne rok za izjavljivanje žalbe, odnosno da konkretni poreski akt stekne svojstvo pravosnažnosti pre nego što je isti dostavljen obvezniku čime se uskraćuje pravo na podnošenje pravnog leka.

Sporna odredba je i u suprotnosti sa ustavnim načelom kojim se jemči jednaka zaštita prava pred sudovima i drugim državnim organima, obzirom da se spornom odredbom, pored dostave poštom, dostava može vršiti i lično, te je obveznik kome se dostava vrši lično stavljen u povoljniji položaj od obveznika kome se dostava vrši preko pošte.

Takođe, poreski obveznik kome se poreski akt dostavi preko pošte može imati duži rok za izjavljivanje pravnog leka u odnosu na lice koje je akt primio lično jer licu koje akt primilo lično, rok za žalbu teče od dana prijema tog akta, dok licu kome je poreski akt dostavljen poštom rok za žalbu ne teče od dana ličnog prijema, nego od isteka roka od 15 dana od dana predaje pošti, pa je u tom slučaju njegov rok za žalbu 28 dana, što je neustavno, imajući u vidu da se pravi razlika između obveznika.

3. Advokat Jovica Kosić iz Beograda u svojoj inicijativi za ocenu ustavnosti Zakona ukazuje da se navedenim odredbama člana 36. Zakona uskraćuje Ustavom garantovano pravo na žalbu predviđeno članom 36. Ustava i postupa suprotno osnovnim načelima upravnog postupka, te Ministarstvo finansija stavlja u privilegovan položaj u odnosu na ostale organe javne vlasti suprotno članu 4. Ustava.

Pravo na pravni lek je ustavom garantovano pravo, pravo priznato i u zakonu koji uređuje opšti upravni postupak kao osnovno načelo upravnog postupka i propisivanjem da se dostavljanje smatra izvršenim, bez formalnog dokaza o uručenju, po isteku roka od 15 dana od dana predaje poreskog akta pošti, uskraćuje se to pravo učesniku u poreskom postupku. 

Takođe, nije jasno zašto, u situaciji gde je opštim propisom – zakonom koji uređuje opšti upravni postupak, potpuno, sistematično i detaljno regulisano dostavljanje, paralelno istu oblast regulišu odredbe Zakona, čime se uspostavljaju dva pravna režima i to još stavljanjem poreskog organa u privilegovan položaj u odnosu na ostale organe javne vlasti, na način da se poreski akt kojim se utvrđuje poreska obaveza dostavlja običnom poštom, tako da se akt smatra uručenim bez dokaza o ličnoj dostavi što nema utemeljenje na vladavini prava garantovanoj ustavom, niti legitimnog cilja uskraćivati pravo svakom građaninu kao poreskom obvezniku da bude lično obavešten o utvrđenoj poreskoj obavezi i pravu poreskog obveznika da se koristi pravnim lekom u ostavljenom roku, a shodno pouci o pravnom leku, kao elementu pravne sigurnosti u sistemu vladavine prava.

II
Pre svega, ukazujemo da je odredba člana 36. Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji („Službeni glasnik RS”, br. 80/02, 84/02-ispravka, 23/03-ispravka, 70/03, 55/04, 61/05, 85/05-dr. zakon, 62/06-dr. zakon, 61/07, 20/09, 72/09-dr. zakon, 53/10, 101/11, 2/12-ispravka, 93/12 i 47/13), koja se primenjivala do 3. jula 2013. godine, glasila:

„Poreski akti u pisanom obliku dostavljaju se poštom ili lično.

Ako se dostavljanje poreskog akta vrši lično, poreski akt smatra se dostavljenim danom prijema poreskog akta od strane poreskog obveznika ili ovlašćenog lica, što se potvrđuje njegovim potpisom.


Ako se dostavljanje poreskih akata vrši preko pošte, poreski akt smatra se dostavljenim po isteku roka od 15 dana od dana predaje poreskog akta pošti na dostavljanje.

Odredbe st. 1-3. ovog člana shodno se primenjuju i na dostavljanje drugim učesnicima u poreskom postupku.”

Nakon, u više navrata izvršenih izmena odredbe člana 36. st. 1-4. Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji („Službeni glasnik RS”, br. 80/02, 84/02-ispravka, 23/03-ispravka, 70/03, 55/04, 61/05, 85/05-dr. zakon, 62/06-dr. zakon, 61/07, 20/09, 72/09-dr. zakon, 53/10, 101/11, 2/12-ispravka, 93/12, 47/13, 108/13, 68/14, 105/14, 91/15 – autentično tumačenje, 112/15 i 15/16 – u daljem tekstu: Zakon), glase:


„Poreski akt dostavlja se poreskom obvezniku slanjem preporučene pošiljke, obične pošiljke ili preko službenog lica poreskog organa.


Poreski akt smatra se dostavljenim poreskom obvezniku kada se uruči poreskom obvezniku, njegovom zakonskom zastupniku, njegovom punomoćniku, njegovom poreskom punomoćniku ili njegovom zastupniku po službenoj dužnosti.


Ako se dostavljanje poreskog akta vrši slanjem preporučene pošiljke, poreski akt smatra se dostavljenim danom uručenja, a ako uručenje nije bilo moguće, poreski akt smatra se dostavljenim 15-og dana od dana predaje poreskog akta pošti.


Ako se dostavljanje poreskog akta vrši slanjem obične pošiljke, poreski akt smatra se dostavljenim po isteku roka od 15 dana od dana predaje poreskog akta pošti.”


Nema osnova za ocenu ustavnosti i zakonitosti odredbe člana 36. st. 3. i 4. Zakona, za koju je pokrenuta inicijativa od strane navedenih podnosioca. Zakon, između ostalog, uređuje i postupak utvrđivanja, naplate i kontrole javnih prihoda na koje se taj zakon primenjuje, a kako je reč o elementima sistema od značaja za funkcionisanje budžetskog sistema, saglasno odredbama Zakona o budžetskom sistemu („Službeni glasnik RS”, br. 54/09, 73/10, 101/10, 101/11, 93/12, 62/13, 63/13 - ispravka, 108/13, 142/14, 68/15 – dr. zakon i 103/15), pravno je nesporno da se sistem finansiranja ostvarivanja prava i dužnosti Republike Srbije, utvrđenih Ustavom i zakonom, uređuje zakonom i da predstavlja jedan od osnovnih elemenata ostvarivanja nadležnosti Republike Srbije.


Polazeći od ustavnog ovlašćenja da, između ostalog, uređuje poreski sistem i obezbeđuje finansiranje ostvarivanja prava i dužnosti Republike Srbije, utvrđenih Ustavom i zakonom, shodno članu 97. tač. 6. i 15. Ustava Republike Srbije („Službeni glasnik RS”, broj 98/06 - u daljem tekstu: Ustav), zakonodavac je principijelno slobodan kod izbora i definisanja odgovarajućih elemenata tog sistema, podrazumevajući tu i dostavljanje poreskih akata svim učesnicima u poreskom postupku, pre svega vodeći računa o specifičnostima poreskog postupka i njegove važnosti po ekonomski sistem jedne države. Pri tome, zbog nužne koherencije pravnog i ekonomskog sistema, kao i procesnog značaja dostavljanja poreskih akata (od dana dostavljanja teku rokovi za ulaganje pravnih lekova, od tog dana se računa dospelost određenih  obaveza), zakonodavac je upućen na to da dostavljanje, između ostalog, definiše tako da kod dostavljanja poreskih akata preko pošte smanji broj velikih zloupotreba u cilju izbegavanja prijema rešenja i pozivanja na neurednu dostavu, kada se kasnije postupak prinudne naplate poreza pokrene. 


U cilju ostvarivanja određene fiskalne politike, koja je naravno uvek u funkciji određene ekonomske i socijalne politike, kao i ostvarivanja ciljeva zbog kojih se ovaj zakon donosi, zakonodavac je definisao dostavljanje poreskih akata na način na koji bi ispoštovao sve osobenosti poreskog postupka i važnost koju ima, kako bi se dostavljanje, a samim tim i naplata poreza, učinilo efikasnijim.


Kada se pođe od toga da nije sporno da je svrha donošenja ovog zakona sadržana u uvođenju fiskalnog instrumenta kojim će se stvoriti uslovi za stvaranje pravnog okvira za utvrđivanje, naplatu (redovnu i prinudnu) i kontrolu poreza, onda ne bi moglo da bude sporno ni to da je ovako propisano dostavljanje, upravo u funkciji ostvarivanja tog cilja.



U tom smislu, polazeći od ustavnog ovlašćenja da u okviru nadležnosti Republike Srbije uređuje i obezbeđuje finansiranje ostvarivanja prava i dužnosti Republike Srbije zakonodavac je slobodan u izboru i definisanju odgovarajućih elemenata tog sistema, podrazumevajući tu i propisivanje načina dostavljanja poreskih akata. Pri tome, ustavnopravno posmatrano, zakonodavac u definisanju mera fiskalne politike, nije limitiran ni u kvalitativnom ni u kvantitativnom smislu. Zakonodavac je, naravno, uvek dužan da se stara o tome da zakonodavnim rešenjima ne čini povrede ustavnih načela i drugih odgovarajućih ustavnih odredaba, odnosno ustavnog sistema u celini. Stvar je ocene svrsishodnosti i celishodnosti na koji način će se definisati dostavljanje akata donetih u poreskom postupku, imajući u vidu da se u krajnjoj meri ono i definiše na taj način u cilju izvršavanja ustavne obaveze plaćanja poreza.


Takođe, ukazujemo da je jedna od nadležnosti Poreske uprave da vrši registraciju poreskih obveznika dodeljivanjem poreskog identifikacionog broja (u daljem tekstu: PIB) i vodi jedinstveni registar poreskih obveznika (član 160. tačka 1) Zakona). 


U tom smislu poreski obveznici su dužni da u registracionoj prijavi navedu tačnu adresu na kojoj će im Poreska uprava dostavljati sva poreska akta koja donosi u poreskom postupku. Poreski obveznik je, saglasno odredbi člana 25. stav 1. tačka 1) Zakona, između ostalog, dužan i da prijavi sve kasnije izmene podataka iz registracione prijave.


Ako poreski obveznik ne prijavi sve kasnije izmene podataka u prijavi za registraciju, odnosno ne podnese dokumentaciju i pruži informacije koje zahteva Poreska uprava u roku od pet dana od dana nastanka izmene podataka, odnosno od dana prijema zahteva za dostavljanje dokumentacije i informacija, rizikuje da mu, shodno članu 26. stav 13. Zakona, Poreska uprava rešenjem oduzme dodeljeni PIB do ispunjenja navedenih obaveza. 



U tom smislu, opšti interes za blagovremeno plaćanje poreza, kao uslov za ostvarivanje prava i dužnosti Republike, svakako je daleko ispred interesa pojedinca koji izbegava da primi poreski akt, a naročito ispred pojedinca koji nije podneo poresku prijavu u smislu zakona, kao i da nije dostavio tačne podatke o sebi, pa samim tim, nije ni izvršio plaćanje poreske obaveze.


Neosnovano je i ukazivanje podnosioca inicijative koje se odnosi na diskriminaciju poreskih obveznika, odnosno stavljanje u nepovoljniji položaj određenih kategorija poreskih obveznika. 


Ustav (čl. 21. i 22.) utvrđuje da su pred Ustavom i zakonom svi građani jednaki. Svi građani su jednaki u pravima i dužnostima i imaju jednaku zaštitu pred državnim i drugim organima bez obzira na rasu, pol, rođenje, jezik, nacionalnu pripadnost, veroispovest, političko ili drugo uverenje, obrazovanje, socijalno poreklo, imovno stanje ili koje lično svojstvo. Svaka država bi trebalo da merama razvojne, ekonomske i socijalne politike, pod jednakim uslovima, podstiče povećanje ekonomskog i socijalnog blagostanja građana, a obaveza plaćanja poreza i drugih dažbina utvrđuje se prema ekonomskoj moći obveznika. Sistem i politika poreza determinisani su ekonomskom i socijalnom politikom, te s toga i ustavni princip o jednakosti ne podrazumeva apsolutnu jednakost (čime bi ekonomska politika zemlje bila lišena svakog smisla), već ravnopravnost svih fizičkih i pravnih lica koja su u istoj pravnoj situaciji – u situaciji dostavljanja poreskih akata u poreskom postupku. 


U slučaju dostavljanja predajom poreskog akta pošti kada se poreski akt smatra dostavljenim kada je uručen (preporučenom pošiljkom), odnosno presumpcijom da je dostavljen 15-og dana od dana predaje pošti, u svakom konkretnom slučaju vrši se utvrđivanje da li je dostavljanje izvršeno uredno, primenom načela materijalne istine sprovođenjem posebnog dokaznog postupka i korišćenjem svih dokaznih sredstava.


Ukazujemo da, ustavno načelo jedinstva pravnog poretka koje podrazumeva međusobnu usklađenost svih pravnih propisa u okviru pravnog sistema Republike Srbije, načelno ne isključuje mogućnost da se zakonom kojim se uređuje jedna pravna oblast, u konkretnom slučaju Zakonom, kao poreskom propisu, urede mere u funkciji poboljšanja poreske – finansijske discipline.


Naime, odredbama člana 3. st. 1. i 2. Zakona propisano je da ako je drugim zakonom pitanje iz oblasti koju uređuje ovaj zakon uređeno na drukčiji način, primenjuju se odredbe ovog zakona. Ako ovim zakonom nije drukčije propisano, poreski postupak se sprovodi po načelima i u skladu sa odredbama zakona kojim se uređuje opšti upravni postupak. 


Prema tome, kao što smo već naglasili, poreski postupak je uređen odredbama Zakona kao specifična vrsta upravnog postupka, tako da se Zakon u odnosu na zakon koji uređuje opšti upravni postupak javlja kao poseban zakon - lex specialis derogat legi generali.


U konkretnom slučaju, ako je drugim zakonom (što znači i zakonom koji uređuje opšti upravni postupak) na drukčiji način uređeno pitanje iz oblasti primene koja je uređena Zakonom (što znači i kada se radi o dostavljanju poreskih akata u poreskom postupku) primenjivaće se odredbe Zakona. Supsidijarna primena Zakona o opštem upravnom postupku propisana je samo na slučajeve koje Zakon nije uredio.


Takođe, odredbom člana 34. stav 1. Zakona propisano je da se pod poreskim aktima podrazumevaju poresko rešenje, zaključak, nalog za poresku kontrolu, zapisnik o poreskoj kontroli i drugi akt kojim se pokreće, dopunjuje, menja ili dovršava neka radnja u poreskom postupku.


Poreski upravni akt, kojim Poreska uprava rešava o pojedinačnim pravima i obavezama poreskog dužnika iz poreskopravnog odnosa, je poresko rešenje i zaključak (član 34. stav 2. Zakona).


S tim u vezi, ukazujemo da, poreske upravne akte, dakle akte kojima rešava o pojedinačnim pravima i obavezama poreskog dužnika iz poreskopravnog odnosa, u najvećem broju slučajeva, Poreska uprava dostavlja obveznicima slanjem preporučene pošiljke ili preko službenog lica poreskog organa. 

Dakle, u konkretnom slučaju reč je o instrumentu iz sfere fiskalne politike, koji po prirodi stvari ne spada u domen ocenjivanja  ustavnosti. Za zakonodavca, u tom kontekstu, takođe ne postoji neposredno ustavnopravno ograničenje kada je reč o propisivanju načina dostavljanja poreskih akata.

III
 
S obzirom na navedeno, Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo smatra da nema ni formalnog ni suštinskog osnova da se dovodi u pitanje ustavnost i zakonitost odredaba člana 36. Zakona, te da inicijative za ocenu ustavnosti pomenutih odredaba ne treba prihvatiti.


Iz ovih razloga, Odbor smatra da nisu ispunjeni ni uslovi za donošenje rešenja kojim bi se, u smislu člana 56. stav 1. Zakona o ustavnom sudu („Službeni glasnik RS”, br. 109/07, 99/11, 18/13 - US, 103/15 i 40/15 - dr. zakon), obustavila izvršenja pojedinačnih akata ili radnji donetih ili preuzetih na osnovu osporene odredbe Zakona.
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Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo na sednici održanoj 15. novembra 2016. godine, razmotrio je Rešenje Ustavnog  suda broj: IUz – 367/2013 od 6. 7. 2016. godine kojim Ustavni sud pokreće postupak za utvrđivanje neustavnosti odredaba člana 336. Zakona o prekršajima („Službeni glasnik RS”, broj 65/13 i 13/16). Odbor je odlučio da dostavi Ustavnom sudu sledeće: 

O D G O V O R
I


Ustavni sud doneo je rešenje broj: IUz – 367/2013 od 6. 7. 2016. godine kojim se pokreće postupak za utvrđivanje neustavnosti odredaba člana 336. Zakona o prekršajima („Službeni glasnik RS”, broj 65/13 i 13/16, u daljem tekstu: Zakon). Ustavni sud odlučio je da po sopstvenoj inicijativi pokrene postupak za ocenu ustavnosti, a na osnovu člana 168. stav 1. Ustava i člana 50. stav 2. Zakona o Ustavnom sudu. 


U obrazloženju rešenja navodi se, između ostalog, da se osnovano postavlja pitanje saglasnosti odredaba člana 336. Zakona sa ustavnim garancijama iz člana 18. stav 3, člana 20. stav 3, člana 21. i člana 58. stav 4. Ustava.


S tim u vezi, Ustavni sud je ukazao da se postavljaju ustavnopravna pitanja, koja je taksativno nabrojao, imajući u vidu razloge koje je naveo, a posebno načelo vladavine prava koje se, pored ostalog, ostvaruje povinovanjem svih Ustavu i zakonu (član 3), da je obaveza plaćanja kazni stavljena u rang sa ustavnom obavezom plaćanja poreza i drugih dažbina (član 58. stav 4), a da se ljudska i manjinska prava zajemčena Ustavom, u izvršavanju zakona, mogu ograničiti u svrhe radi kojih ih Ustav dopušta, u obimu neophodnom da se ustavna svrha ograničenja zadovolji u demokratskom društvu i bez zadiranja u suštinu zajemčenog prava, s tim što Ustav utvrđuje posebne obaveze postupanja državnih organa kad odlučuju o ograničenju prava, i to tako što u članu 20. stav 3. Ustava određuje da su pri ograničavanju ljudskih i manjinskih prava, svi državni organi, a naročito sudovi dužni da vode računa o suštini prava koje se ograničava, važnosti svrhe ograničenja, prirodi i obimu ograničenja, odnosu ograničenja sa svrhom ograničenja i o tome da li postoji način da se svrha ograničenja postigne manjim ograničenjem prava.
II


Osporenim članom 336. Zakona o prekršajima uređene su posledice upisa u registar novčanih kazni. Ove odredbe glase:

 „Član 336

U svrhu naplate izrečene novčane kazne, troškova postupka i drugih dosuđenih novčanih iznosa koji su evidentirani u registru novčanih kazni, kažnjenom licu dok u potpunosti ne izmiri dugovani iznos neće se dozvoliti: 


1)  izdavanje vozačke dozvole i probne vozačke dozvole; 


2) izdavanje potvrde o registraciji, saobraćajne dozvole, registarskih tablica i registracione nalepnice, potvrde o privremenoj registraciji vozila i privremenih registracijskih tablica; 


3)  odjava vozila. 


Posebnim zakonom može se predvideti i privremeno uskraćivanje izdavanja ili produženja važnosti drugih dozvola i dokumenata. 


Ne može se uskratiti izdavanje ili produženje važnosti dozvola i dokumenata kojim bi se ugrozilo ostvarivanje Ustavom garantovanih ljudskih i manjinskih prava, zdravlje i bezbednost ljudi, životna sredina ili imovina većeg obima.”


S obzirom da je Ustavni sud u rešenju ukazao da se osnovano postavlja pitanje saglasnosti odredaba člana 336. Zakona sa ustavnim garancijama iz člana 18. stav 3, člana 20. stav 3, člana 21. i člana 58. stav 4. Ustava, treba ukazati i na te odredbe. 


Ustavom Republike Srbije u čl. 18. do 21, u okviru Drugog dela - Ljudska i manjinska prava i slobode, uređena su osnovna načela, i to članom 18. neposredna primena zajemčenih prava, članom 19. svrha ustavnih jemstava, članom 20. ograničenja ljudskih i manjinskih prava i članom 21. zabrana diskriminacije, dok je članom 58. uređeno pravo na imovinu u okviru dela o ljudskim pravima i slobodama.


Članom 18. stav 3. Ustava predviđeno je da se odredbe o ljudskim i manjinskim pravima tumače u korist unapređenja vrednosti demokratskog društva, saglasno važećim međunarodnim standardima ljudskih i manjinskih prava, kao i praksi međunarodnih institucija koje nadziru njihovo sprovođenje. 


Članom 20. stav 3. Ustava predviđeno je da su pri ograničavanju ljudskih i manjinskih prava, svi državni organi, a naročito sudovi, dužni da vode računa o suštini prava koje se ograničava, važnosti svrhe ograničenja, prirodi i obimu ograničenja, odnosu ograničenja sa svrhom ograničenja i o tome da li postoji način da se svrha ograničenja postigne manjim ograničenjem prava.


Članom 21. Ustava predviđeno je:

„Pred Ustavom i zakonom svi su jednaki. 


Svako ima pravo na jednaku zakonsku zaštitu, bez diskriminacije.


Zabranjena je svaka diskriminacija, neposredna ili posredna, po bilo kom osnovu, a naročito po osnovu rase, pola, nacionalne pripadnosti, društvenog porekla, rođenja, veroispovesti, političkog ili drugog uverenja, imovnog stanja, kulture, jezika, starosti i psihičkog ili fizičkog invaliditeta.


Ne smatraju se diskriminacijom posebne mere koje Republika Srbija može uvesti radi postizanja pune ravnopravnosti lica ili grupe lica koja su suštinski u nejednakom položaju sa ostalim građanima.”


Najzad, članom 58. stav 4. predviđeno je da je oduzimanje ili ograničenje imovine radi naplate poreza i drugih dažbina ili kazni, dozvoljeno  samo u skladu sa zakonom.
III


Ustavni sud je ukazujući na odredbe Zakona (član 1, član 5. stav 2, član 33. stav 2, član 314. st.1. i 4-6, čl. 331, 332 i 333. st. 1. i 2, član 334. stav 3, član 335. stav 1) koje treba imati u vidu za celovito sagledavanje značenja osporenih odredaba člana 336. Zakona, konstatovao, između ostalog, da iz odredaba Zakona koje je naveo, proizlazi da je Zakonom uspostavljena ne samo nadležnost prekršajnog suda da izvršava novčanu kaznu za prekršaj, troškove prekršajnog postupka, kao i druge novčane iznose koji su dosuđeni po osnovu naknade štete, već i nadležnost ovog suda da, po službenoj dužnosti unosi podatke (taksativno propisane Zakonom, koji se brišu nakon konačne isplate ili zastarelosti izvršenja) u jedinstveni registar neplaćenih novčanih kazni, kao centralizovanu bazu podataka. Time je, po nalaženju Ustavnog suda, uspostavljeno novo, dodatno rešenje „pasivnog sprovođenja postupka izvršenja” preko jedinstvene evidencije neplaćenih novčanih kazni i drugih novčanih iznosa upisom u taj registar, a cilj i svrha te evidencije je da se efikasno naplati i da ne zastari naplata novčanih kazni i drugih novčanih iznosa u prekršajnom postupku. Pri tome, Ustavni sud ukazuje da se ti podaci brišu iz registra novčanih kazni odmah po plaćanju celokupnog dugovanog iznosa, odnosno po proteku roka od četiri godine od pravnosnažnosti prekršajnog naloga ili osuđujuće presude.

Takođe ukazuje, da je svrha uvođenja registra novčanih kazni, pre svega naplata izrečenih novčanih kazni, naknade troškova i naplata drugih novčanih iznosa radi unapređenja izvršenja prekršajnih sankcija sa postizanjem opšte i posebne prevencije i izvesnosti kažnjenog lica koje je prekršilo propise da će biti izvršena naplata novčane kazne. 

Ustavni sud je, dalje, ukazao da prema odredbama Zakona, pri prvom saslušanju sud postavlja okrivljenom pitanja o njegovom imovnom stanju, kako bi prilikom odlučivanja imao na raspolaganju sve informacije na osnovu kojih bi se postupak izvršenja sproveo brzo i efikasno (član 200. Zakona), pa je zaključio da je sudu olakšan pristup informacijama o imovini okrivljenog, odnosno osuđenog lica jer sprečava kažnjeno lice da prikrije imovinu; zatim da sud koji je doneo prvostepenu odluku koja se izvršava ili sud na čijem području je izdat prekršajni nalog donosi rešenje o izvršenju kojim određuje da li će se neplaćena novčana kazna zameniti u kaznu zatvora ili kaznu rada u javnom interesu ili naplatiti prinudnim putem, te da sud odluku na koji će način izvršiti neplaćenu novčanu kaznu donosi bez uslovljavanja redosleda, ceneći razloge celishodnosti i efikasnosti u svakom konkretnom slučaju (član 315. st. 1. do 3), a da se unos podataka u registar novčanih kazni vrši po isteku roka za dobrovoljno plaćanje, o čemu nadležni sud vodi računa po službenoj dužnosti (član 333. stav 2), da je postupak izvršenja novčane kazne i drugih novčanih iznosa, jednostranački postupak koji se pokreće i vodi po službenoj dužnosti.


Ustavni sud je najzad konstatovao da je svrha registra neplaćenih novčanih kazni da se kroz pouzdan sistem praćenja novčanih kazni osigura njihovo plaćanje, time što prekršajni sud po službenoj dužnosti prati izvršenje i stimuliše naplatu tih kazni i novčanih iznosa. Podsetio je da je i u obrazloženju predloga zakona iz 2016. godine navedeno da će se preciziranjem posledice upisa u registar novčanih kazni i primenjivanjem posledica upisa na izdavanje dokumenata vezanih za saobraćaj, poboljšati efikasnost naplate novčanih kazni, s obzirom na to da je više od polovine učinjenih prekršaja iz oblasti bezbednosti saobraćaja.
IV


U vezi sa ustavnopravnim pitanjima koja je otvorio Ustavni sud, detaljno ukazujući i na stavove u vezi sa razmatranjem obima i svrhe ograničenja osnovnih ljudskih prava i sloboda propisanih pojedinim odredbama zakona, izražene u Odluci IVz-1503/2010 od 8.4.2013 („Službeni glasnik RS”,  broj 32/13) i Odluci IVz-225/2005 („Službeni glasnik RS”, broj 57/12), uz pozivanje i na stavove u svojim drugim odlukama, ističe se sledeće: 


Ustavni sud je otvorio ustavnopravna pitanja: „ Da li je ograničenje propisano odredbom člana 336. Zakona (iako privremeno) neophodno u demokratskom društvu, odnosno da li država i bez propisivanja ovog ograničenja ima druga efikasna sredstva za naplatu svih novčanih obaveza povodom učinjenih prekršaja; zatim da li se ovakvim propisivanjem postiže pravična ravnoteža (balans) između zahteva opšteg interesa (za naplatu prekršajne kazne i drugih troškova) i zahteva zaštite prava i interesa lica koje zahteva izdavanje i produženje važnosti određenih dozvola, potvrda i drugih dokumenata i za čije izdavanje to lice ispunjava (matičnim) zakonom propisane uslove i da li postoji legitimno, racionalno (razumno) i svrsi srazmerno opravdanje za ograničenje Ustavom zajemčenih prava, odnosno za uslovljavanje izdavanja zakonom propisanih dozvola, dokumenata i potvrda izmirenjem dugovanih novčanih iznosa po osnovu izrečene prekršajne kazne i  da li su takve mere „preteran teret” i nepotrebno zadiranje u sferu zajemčenih (imovinskih i drugih) prava pojedinaca.”


Činjenica je, a na nju je ukazao Ustavni sud uvidom u dokumentaciju vezanu za usvajanje Zakona, da je Zakonom uspostavljena nadležnost prekršajnog suda da izvršava novčanu kaznu za prekršaj, troškove prekršajnog postupka, kao i druge novčane iznose koji su dosuđeni po osnovu naknade štete, kao i nadležnost ovog suda da, po službenoj dužnosti unosi podatke u jedinstveni registar neplaćenih novčanih kazni, kao centralizovanu bazu podataka, te da je tako uspostavljeno novo, dodatno rešenje „pasivnog sprovođenja postupka izvršenja” preko jedinstvene evidencije neplaćenih novčanih kazni i drugih novčanih iznosa upisom u taj registar, a da je cilj i svrha te evidencije  da se efikasno naplati i da ne zastari naplata novčanih kazni i drugih novčanih iznosa u prekršajnom postupku, dakle  da se kroz pouzdan sistem praćenja novčanih kazni osigura njihovo plaćanje, time što prekršajni sud po službenoj dužnosti prati izvršenje i stimuliše naplatu tih kazni i novčanih iznosa.


Takođe, tačno je i da je sudu, na osnovu člana 200. Zakona, olakšan pristup informacijama o imovini okrivljenog, odnosno osuđenog lica, jer se  kažnjeno lice sprečava da prikrije imovinu. Takođe, da je sud ovlašćen da razmotri sve mogućnosti za prinudnu naplatu čime se jača odgovornost prekršajnog suda koji je izrekao novčanu kaznu da tu kaznu i naplati. 


Neophodno je ukazati, da je cilj donošenja novog zakona bio da se reguliše rešavanje prekršajnih predmeta na ekonomičan i efikasan način i u skladu sa Evropskom konvencijom o zaštiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, praksom Evropskog suda za ljudska prava i drugim važećim međunarodnim dokumentima. Bio je potreban savremeniji, svrsishodniji, efikasniji i ekonomičniji postupak  koji mnogo uspešnije uspostavlja ravnotežu između opštih, odnosno društvenih i individualnih interesa. 

Temeljno je reformisano prekršajno pravo utoliko što su Zakonom  uvedeni brojni novi instituti, kao i jedinstveni registri (prekršajnih sankcija i nenaplaćenih novčanih kazni). Ukazala se potreba za uvođenjem sistema kontrole naplate novčanih kazni.

Prema analizi koja je prethodila donošenju Zakona, načinjenoj prema podacima prekršajnih sudova u 2011. godini 11,67% predmeta je zastarelo u postupku u odnosu na ukupan broj predmeta u radu, a u prvih šest meseci 2012. godine 7,26 %. U 2011. godini je  9,40% predmeta zastarelo u postupku izvršenja u odnosu na ukupan broj predmeta na izvršenju, a u prvih šest meseci 2012. godine 5,06%. Analizom je tada utvrđeno i da je prema izveštaju o radu za prva tri meseca 2012. godine, procenat izvršenih predmeta Prekršajnog suda u Beogradu bio samo 14,3 %; Prekršajnog suda u Valjevu 16,8%; Prekršajnog suda u Kikindi 30,6 %; Prekršajnog suda u Leskovcu 23,7%; Prekršajnog suda u Aranđelovcu 16,3%. Ovako veliki broj neizvršenih predmeta predstavljao je veliki problem u radu prekršajnih sudova, kako sa stanovišta efikasnosti, tako i sa stanovišta negativnog ekonomskog efekta na budžet Republike Srbije. Loš procenat izvršenja prekršajnih sankcija jeste razlog zbog koga postoji intenzivan društveni interes da se izvršenje poboljša. 


Otuda svi navedeni, ali i drugi mehanizmi koji su predviđeni Zakonom, predstavljaju efikasna sredstva za naplatu svih novčanih obaveza povodom učinjenih prekršaja.


Međutim, za odgovor na postavljena ustavnopravna pitanja bitno je da li su ta zakonska sredstva dovoljna, tako da nije bilo potrebno da se propiše i rešenje sadržano u osporenom članu 336. Zakona. 


Pored odredaba Ustava (čl. 18 i 20. st. 1. i 3, član 21. st. 1-3, član 42. stav 3, član 58. st. 1. i 4, čl. 67. st. 1. i 3. i član 97. tačka 2) i Zakona (čl. 1. i 5. stav 2, član 33. stav 2, član 314. stav 1. i st. 4. do 6, čl. 331, 332, 333. st. 1. i 2, član 334. stav 3. i član 335. stav 1) na koje je Ustavni sud ukazao, za ocenu ustavnosti odredaba člana 336. Zakona tj. za celovito i potpuno sagledavanje značenja odredaba osporenog člana 336. Zakona, relevantne su i druge odredbe Zakona, a između ostalog, član 41. st.1. do 4, i st. 6. i 7. Zakona; zatim član 85. Zakona, član 140. Zakona koji uređuje šta obuhvataju troškovi postupka, član 147. Zakona koji uređuje naknadnu naplatu troškova i član 328. Zakona o unosu podataka u registar.


Članom 41. Zakona uređuje se zamena neplaćene novčane kazne, uključujući i uslove i ograničenja zamene koji se moraju imati u vidu u vezi sa primenom odredaba člana 314. stav 1. i st. 4. do 6. Zakona. Stavom 4. propisano je da se deo neplaćene novčane kazne koji nije mogao biti zamenjen kaznom zatvora ili radom u javnom interesu, naplaćuje prinudnim putem, dok je st. 7. i 8. ovog člana propisano da se zamena neplaćene novčane kazne kaznom zatvora ne može odrediti za novčane kazne izrečene prema maloletnicima i pravnim licima, te da će se neplaćena novčana kazna izrečena prema maloletniku prinudno naplatiti na imovini maloletnika, njegovog roditelja ili drugog lica zaduženog da se o njemu stara.


Neplaćene troškove postupka i druge novčane iznose dosuđene po osnovu imovinskopravnog zahteva, naknade štete ili oduzimanja imovinske koristi, sud naplaćuje prinudnim putem shodno članu 314. stav 6. Zakona. Prema članu 318. st. 5. i 6. Zakona, u postupku prinudne naplate prvo se namiruju troškovi postupka i troškovi izvršenja. Troškove prinudne naplate i troškove izvršenja snosi kažnjeno lice.  


Članom 85. Zakona uređuje se zastarelost izvršenja kazne i zaštitne mere. U stavu 1. i 2. ovog člana propisano je da se izrečena kazna i zaštitna mera ne mogu izvršiti ako je od dana pravnosnažnosti presude protekla jedna godina i da zastarevanje izvršenja kazne i zaštitne mere počinje od dana pravnosnažnosti presude kojom je izrečena kazna odnosno zaštitna mera. Stavom 6.  propisano je da izvršenje kazne, odnosno zaštitne mere zastareva u svakom slučaju kad protekne dva puta onoliko vremena koliko se po zakonu traži za izvršenje kazne, odnosno zaštitne mere (tzv. apsolutna zastarelost). 


Članom 147. Zakona propisano je da se troškovi prekršajnog postupka iz člana 140. stav 2. tač. 1) i 2) Zakona (troškovi za svedoke i veštake; troškovi uviđaja) isplaćuju unapred iz sredstava prekršajnog suda koji vodi prekršajni postupak, a naplaćuju  docnije od lica koja su dužna da ih naknade po odredbama Zakona. 


Članom 328. stav 2. Zakona propisano je da se unos podataka u registar sankcija vrši odmah po nastupanju pravnosnažnosti, odnosno konačnosti odluke kojom je izrečena prekršajna sankcija, o čemu nadležan sud vodi računa po službenoj dužnosti.


Pri tome, neka od navedenih sredstava nisu sama po sebi dovoljna da se obezbedi efikasna naplata novčanih kazni. Primera radi, ne može se zameniti novčana kazna zatvorskom kaznom za  iznos koji premašuje maksimalnu dužinu zatvorske kazne koja se može odrediti u postupku zamene, niti za iznos koji premašuje maksimalnu dužinu trajanja rada u javnom interesu koja se može odrediti u postupku zamene. Pri tome, deo neplaćene novčane kazne koji nije mogao biti zamenjen kaznom zatvora ili radom u javnom interesu, naplaćuje se prinudnim putem. 


Ograničavajući faktor učinka navedenih sredstava predviđenih Zakonom je i rok zastarelosti izvršenja prekršajnih sankcija. Taj rok Zakonom nije povećan zbog konsenzusa koji je postignut prilikom donošenja Zakona s obzirom na prirodu ovih  kaznenih dela, kao blažih.


Analizom efekata prilikom donošenja izmena i dopuna Zakona u kojima je sadržan i novelirani, sada osporeni član 336. Zakona, konstatovani su relevantni podaci o radu prekršajnih sudova pre početka primene osnovnog teksta Zakona (u martu 2014. godine), dakle u 2013. godini, kao i u 2014. godini kada je Zakon počeo da se primenjuje.  


U 2013. godini prekršajni sudovi su ukupno primili 532.301 predmeta, a   ukupno su imali u radu 956.470,  dok su  u  2014. godini primili 594.641 i imali u radu ukupno  990.008 predmeta. 


Iz ovih podataka proizlazi da je u 2014. godini za 33.538 veći broj predmeta u radu u odnosu na 2013. godinu, a priliv predmeta je veći za 62.340 predmeta. To jeste razlog zbog koga postoji intenzivan društveni interes da se izvršenje poboljša. 

Od ukupnog broja predmeta u prekršajnim sudovima i dalje je najveći broj predmeta iz oblasti Zakona o bezbednosti saobraćaja, a najmanji iz oblasti uprave.


Prekršajni sudovi su prema podacima Vrhovnog kasacionog suda u 2014. godini u odnosu na 2013. godinu imali povećan priliv predmeta, a samim tim i povećan ukupan broj predmeta u radu. 


Bez obzira na objektivne okolnosti koje su onemogućavale sudove da rade u punom kapacitetu, imajući u radu veliki broj predmeta, uspešnost funcionisanja prekršajnih sudova ima veliki uticaj na opštu percepciju građana o pravosuđu.


Ocenjeno je prilikom donošenja Zakona da će se preciziranjem posledica upisa u registar novčanih kazni i primenjivanjem posledica upisa na izdavanje dokumenata vezanih za saobraćaj, poboljšati efikasnost naplate novčanih kazni, s obzirom na to da je više od polovine učinjenih prekršaja iz oblasti bezbednosti saobraćaja. 


Zbog široke rasprostranjenosti  prekršajnih dela, bez obzira što su ona blaža kaznena dela, što, pak, ne znači da stoga ne predstavljaju društvenu opasnost, razlozi vladavine prava i svrhe kažnjavanja nalagali su unapređenje efikasnosti naplate novčane kazne i putem ograničenja sadržanog u osporenim odredbama člana 336. Zakona.


Dakle, nužno je i opravdano da, pored uspostavljanja jedinstvenih registara čije zakonito funkcionisanje i samo po sebi doprinosi efikasnijoj naplati novčanih kazni i drugih novčanih iznosa, oni  dobiju punu funkciju, da se na pouzdan i brz način obezbedi naplata novčanih kazni i drugih novčanih iznosa obuhvaćenih sudskim odlukama i to u javnom interesu, a to je postizanje u punom smislu svrhe kažnjavanja. 


Pri tome, je osporenom odredbom člana 336. Zakona precizno propisano sa kojom svrhom i do kada se neće dozvoliti izdavanje dokumenata obuhvaćenih ovim članom.


Pored navedenog, ovakvim propisivanjem postiže se pravična ravnoteža  između zahteva opšteg interesa (za naplatu prekršajne kazne i drugih troškova) i zahteva zaštite prava i interesa lica koje zahteva izdavanje i produženje važnosti određenih dozvola, potvrda i drugih dokumenata za čije izdavanje ispunjava (matičnim) zakonom propisane uslove i postoji legitimno, racionalno (razumno) i svrsi srazmerno opravdanje za uslovljavanje izdavanja zakonom propisanih dozvola, dokumenata i potvrda izmirenjem dugovanih novčanih iznosa po osnovu izrečene prekršajne kazne i takve mere ne predstavljaju preteran teret niti nepotrebno zadiranje u sferu zajemčenih (imovinskih i drugih) prava pojedinaca.


Primera radi, ako se poredi mogućnost zamene novčane kazne kaznom zatvora, odnosno prinudna naplata novčane kazne, troškova postupka i drugih novčanih iznosa sa svrhom opisanog ograničenja iz člana 336. Zakona, u cilju ocene postojanja balansa, nema sumnje da su mnogo represivnije po samo kažnjeno lice  zamena novčane kazne kaznom zatvora, ali i prinudna naplata neplaćenih novčanih iznosa koja kažnjeno lice opterećuje dodatnim troškovima prinudnog izvršenja, a koji nekad mogu i prevazići visinu iznosa same novčane kazne, od plaćanja tih iznosa tokom postupka pribavljanja dokumenata navedenih u osporenom članu 336. Zakona. Samim tim, po svojoj suštini takvo ograničenje ne može predstavljati preteran teret niti „ dodatnu kaznu” za kažnjeno lice, uz navedene razloge postizanja svrhe kažnjavanja. Ova mera je svakako blaža za kažnjeno lice od svih  postojećih sredstava za izvršenje prekršajne sankcije u pitanju. Najzad, nema osnova za tvrdnju da postoji preteran teret za lica na koja će se odnositi propisana ograničenja ukoliko treba da postupe po pravnosnažnoj sudskoj odluci,  što je nesporan zahtev u demokratskom društvu.

Privremeno ograničenje sadržano u osporenoj odredbi nije propisano proizvoljno. To se jasno zaključuje, pored ostalog, iz predstavljenih analiziranih podataka koji su prethodili donošenju Zakona i iz drugih zakonskih rešenja, a samo pod tim uslovom može postojati ravnoteža između zahteva opšteg interesa i zahteva zaštite pojedinačnog zahteva lica za izdavanje dokumenata u pitanju.

Pored toga, osporena odredba svojom preciznošću zadovoljava zahteve vladavine prava, jer jedan od elemenata vladavine prava jesu i odgovarajuća svojstva zakona - pored ostalog opštost, određenost, jasnost, konzistentnost, primenljivost, unutrašnja moralna vrednost (pravednost).

U tome je razlog za zaključak u vezi sa postavljenim ustavnopravnim pitanjem Ustavnog suda, da se ovakvim propisivanjem postiže pravična ravnoteža  između zahteva opšteg interesa (za naplatu prekršajne kazne i drugih troškova) i zahteva zaštite prava i interesa lica koje zahteva izdavanje i produženje važnosti određenih dozvola, potvrda i drugih dokumenata za čije izdavanje to lice ispunjava (matičnim) zakonom propisane uslove.

Svi ovi razlozi stoje i kad je reč o ustavnopravnom pitanju na koje je ukazao Ustavni sud: „ da li ustavna obaveza plaćanja poreza i drugih dažbina ili kazni i Ustavom utvrđena mogućnost da se zakonom propiše oduzimanje ili ograničenje imovine radi naplate, pored ostalog, i kazni (stav 4. člana 58. Ustava) dozvoljava da se odredbama člana 336. Zakona propiše obaveza nadležnog organa da, licu koje ispunjava sve zakonom propisane uslove, ne izda dozvole, potvrde i dokumente (saobraćajnu dozvolu, registarske tablice i registracione nalepnice, potvrdu o privremenoj registraciji vozila i privremenu registracijsku tablicu, odjavu vozila), zato što ima „neizmirene novčane obaveze po osnovu izvršenih prekršaja u bilo kojoj oblasti” (npr. narušavanje javnog reda i mira i sl.).”


Pored toga, kada je reč o ovlašćenju države da svojim aktima zadire u imovinu pojedinca radi naplate poreza i drugih dažbina, uključujući i kazne, jedini uslov koji je postavljen u stavu 4. člana 58. Ustava jeste da se to čini u skladu sa zakonom.


Sadržina člana 336. Zakona obezbeđuje zakonito postupanje nadležnih organa, u javnom interesu koji je nesumnjiv, što ne podrazumeva čak ni širok pojam javnog interesa, a lica na koja bi se primenjivalo ograničenje bi trpela ograničenje samo u neophodnom obimu da se svrha ograničenja ostvari, bez zadiranja u suštinu prava pri čemu ekonomska suština nekih od prava nije ni na koji način ograničena. Prvi i najvažniji zahtev člana 1. Protokola broj 1. uz Evropsku konvenciju za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda kojim se jemče pravo svojine i ostala imovinska prava, jeste da bi svako mešanje državnog organa u mirno uživanje imovine trebalo da bude zakonito i da treba da teži legitimnom cilju„ u javnom interesu”.
           Najzad, pomenutim članom 33. stav 2. Zakona propisano je da je svrha kažnjavanja (u okviru opšte svrhe, a to znači i primene sankcije) između ostalog, da se utiče ne samo na kažnjeno lice, već i na sva ostala lica da ubuduće ne čine prekršaje. Stoga je, u kontekstu navedenog ustavnopravnog pitanja, bez značaja činjenica u kojoj je oblasti kažnjeno lice koje se obraća zahtevom nadležnom organu za izdavanje dokumenata navedenih u osporenom članu 336. Zakona, izvršilo prekršaj i ima neizmirene obaveze po sudskoj odluci po osnovu učinjenog takvog prekršaja.

            U kontekstu postavljenog ovog ustavnopravnog pitanja, od značaja je da li ustavna obaveza plaćanja poreza i drugih dažbina ili kazni i Ustavom predviđena mogućnost da se zakonom propiše oduzimanje ili ograničenje imovine radi naplate, pored ostalog, i kazni (stav 4. člana 58. Ustava) uopšte dozvoljava da se odredbama člana 336. Zakona propiše obaveza nadležnog organa da, licu koje ispunjava sve zakonom propisane uslove, ne izdaju dozvole, potvrde i dokumente u pitanju dok ne izmiri dugovani iznos, a ne iz koje oblasti je prekršaj učinjen. Kako je već navedeno, ustavna obaveza plaćanja poreza i drugih dažbina ili kazni i Ustavom predviđena mogućnost da se zakonom propiše oduzimanje ili ograničenje imovine radi naplate, pored ostalog, i kazni, dozvoljava takvo propisivanje u članu 336. Zakona.


S ovim u vezi, Ustavni sud je postavio ustavnopravno pitanje: „da li je odredbama Zakona propisan uslov da bi se osujetilo, ne samo, neplaćanje prekršajnih kazni, već i neplaćanje „troškova postupka i drugih novčanih iznosa” (radi efikasne naplate od kažnjenog lica), ima šire značenje od propisivanja „osujećenja izbegavanja plaćanja kazni” upisanih u registar neplaćenih novčanih kazni, kako je to predviđeno odredbom člana 58. stav 4. Ustava.”


Polazeći od relevantnih odredaba na koje je ukazao Ustavni sud, ali i drugih navedenih odredaba bitnih za celovito i potpuno sagledavanje značenja odredaba osporenog člana 336. Zakona, među kojima je i član 147. u vezi sa članom 140. Zakona, ograničenjem za izdavanje dokumenata obuhvaćene su pored naplate izrečene novčane kazne i naplata troškova postupka i drugih dosuđenih novčanih iznosa koji su evidentirani u registru novčanih kazni.

Stoga je nesumnjivo da sva novčana davanja obuhvaćena pravnosnažnošću sudske odluke treba tumačiti jedinstveno u smislu člana 58. stav 4. Ustava, odnosno neplaćanje „troškova postupka i drugih novčanih iznosa” (radi efikasne naplate od kažnjenog lica), nema šire značenje od propisivanja „osujećenja izbegavanja plaćanja kazni” upisanih u registar neplaćenih novčanih kazni, kako je to predviđeno odredbom člana 58. stav 4. Ustava.

           Po sredi su, pored ostalog unapred isplaćena budžetska sredstva koja treba naknaditi od kažnjenog lica, a posebno imajući u vidu da se shodno članu 18. stav 3. Ustava Republike Srbije odredbe o ljudskim pravima tumače u korist unapređenja vrednosti demokratskog društva, a što nesumnjivo nalažu zahtevi poštovanja pravnog sistema.


Ustavni sud je, dalje, ukazao na ustavnopravno pitanje: „da li se time što je osporenim odredbama Zakona obavezan nadležni organ da odbije izdavanje vozačke dozvole i probne vozačke dozvole, izdavanje potvrde o registraciji, saobraćajne dozvole, registarskih tablica i registracione nalepnice, potvrde o privremenoj registraciji vozila i privremenih registracijskih tablica, odjavu vozila, ukoliko je uvidom u registar novčanih kazni utvrdio da podnosilac, kao kažnjeni u prekršajnom postupku, nije u potpunosti izmirio izrečenu novčanu kaznu, troškove postupka i druge dosuđene novčane iznose, evidentirane u registru novčanih kazni, propisuju novi dodatni uslov za izdavanje navedenih dokumenata samo za prekršajno kažnjeno lice, i da li je takvo propisivanje u skladu sa odredbama člana 21. Ustava prema kojima su svi pred Ustavom i zakonom jednaki. Drugim rečima, da li je zakonsko rešenje iz člana 336. Zakona, nova - „dodatna kazna” za prekršajno kažnjeno lice, koja se ne može dovesti u neposrednu vezu sa zakonom propisanom svrhom kažnjavanja, odnosno da li je uvedena i još jedna kaznena mera u nizu samo prema licima koja dobrovoljno ne izvršavaju sudske odluke, koje su po Ustavu obavezne za sve (član 145. stav 3. Ustava).”


Zakonsko rešenje iz osporenog člana ne predstavlja dodatnu kaznu za prekršajno kažnjeno lice koja se ne može dovesti u neposrednu vezu sa zakonom propisanom svrhom kažnjavanja, kako je već navedeno.

Naprotiv, polazeći od opšte svrhe kažnjavanja propisane članom 5. Zakona da je svrha propisivanja, izricanja, ali i primene prekršajnih sankcija da građani poštuju pravni sistem i da se ubuduće ne čine prekršaji, kao i svrhe kažnjavanja iz člana 33. stav 2. Zakona da je u okviru opšte svrhe prekršajnih sankcija (član 5. stav 2. Zakona) svrha kažnjavanja da se izrazi društveni prekor učiniocu zbog izvršenog prekršaja i da se utiče na njega i na sva ostala lica da ubuduće ne čine prekršaje, nema nikakve sumnje da je primena, dakle izvršenje prekršajne sankcije - u ovom slučaju novčane kazne, koja predstavlja jednu od prekršajnih sankcija, konstitutivni elemenat svrhe kažnjavanja.

Kad je reč o osporenom propisanom ograničenju, radi se o otklonjivoj i samo privremenoj smetnji za izdavanje predmetnih dokumenata. Ta smetnja će se otkloniti postupanjem lica koga to ograničenje pogađa plaćanjem iznosa koje je već određeno sudskom odlukom, a ta procesna situacija u postupku za izdavanje odgovarajućeg dokumenta može se rešiti primenom odgovarajućeg procesnog instituta.


U situaciji kada postoje ograničavajući faktori, koji su navedeni, za naplatu novčane kazne, zatim, da država postupa nezakonito ako ne obezbedi izvršenje sudskih odluka, a da se time dolazi u rizik neostvarivanja svrhe kažnjavanja koja podrazumeva i primenu prekršajne sankcije, a poštovanje ove odredbe je u interesu celog društva i njegovog razvoja; na ovom nivou razvoja društva bilo je neophodno da se predvidi ograničenje koje je razumno usmereno na bezbednost. Najveći broj prekršaja čini se u oblasti bezbednosti saobraćaja i s razlogom se može verovati da će ova posledica pogoditi najveći broj onih kažnjenih lica koji su prekršaje učinili u ovoj oblasti i uticati plaćanjem kazne da ih ubuduće ne čine.

Stoga je procenjeno prilikom donošenja Zakona da je društveno opravdana ovakva distribucija posledica na društvene grupe, odnosno na lica koja traže izdavanje dokumenata koja se tiču oblasti saobraćaja, a koji su istovremeno učinioci prekršaja na koje treba i na ovaj način uticati da poštuju pravni sistem i da ubuduće ne čine prekršaje koji su kažnjiva dela, tim pre što se pretpostavlja učešće ovih lica u saobraćaju u vožnji koja je sama po sebi opasna delatnost. Osporeni član 336. primenjuje se na neodređeni broj lica i svako ko se obrati sa zahtevom za izdavanje dokumenata obuhvaćenih ovom normom, čiji će se status proveravati u postupku izdavanja dokumenata, biće podvrgnut istoj proceduri, ako je kažnjeno lice koje nije izmirilo novčanu obavezu. Činjenica da se radi o promenljivoj kategoriji subjekata koji bi mogli doći pod udar ove zakonske mere, i s obzirom da su prekršaji najblaža kažnjiva dela koja čini veliki broj subjekata prekršajne odgovornosti, isključuje diskriminatorni karakter ove mere.

Opravdanost ove mere ne samo kad se tiče novčane kazne, već i troškova postupka,  sadržana je u činjenici da se primenom ove norme sprečava, odnosno značajno smanjuje eventualna šteta za sredstva iz budžeta, dakle sredstva svih građana, ako se ne naplate i sredstva koja se isplaćuju unapred iz sredstava suda shodno članu 147. Zakona (troškovi za svedoke i veštake; troškovi uviđaja).

Veliki interes društva za efikasnom naplatom novčanih kazni i za primenu normi o opštoj svrsi kažnjavanja, jeste pokazan u činjenici da su uložena velika materijalna sredstva za izradu jedinstvenih registara propisanih Zakonom.

Ponovo treba ukazati da ovo privremeno ograničenje sadržano u osporenoj odredbi nije propisano proizvoljno, već na osnovu analize navedenih podataka o radu sudova i iz analize primene Zakona, a samo tada, kako je već navedeno, u odsustvu proizvoljnosti, može postojati ravnoteža između zahteva zaštite opšteg interesa i zahteva zaštite pojedinačnog zahteva lica za izdavanje dokumenata u pitanju.

Dalje su u rešenju Ustavnog suda postavljena ustavnopravna pitanja: „da li time što Zakonom propisana rešenja iz stava 1. tač. 1) do 3) člana 336. za izdavanje dozvola, potvrda i dokumenata nisu vezana za oblast na koju se izrečena prekršajna kazna odnosi (bezbednost saobraćaja), prevazilazi svrha koja se želi postići naplatom novčane kazne i obim neophodan da se ustavna svrha ograničenja zadovolji bez zadiranja u suštinu zajemčenog prava koju dozvoljava član 20. Ustava; kao i da li ograničenja za izdavanje dozvola, potvrda i dokumenata propisana članom 336. Zakona, kažnjena lica koja poseduju vozilo, imaju saobraćajnu, vozačku dozvolu i sl. objektivno dovode u neravnopravan položaj, u odnosu na kažnjena lica koja nisu vlasnici vozila, odnosno koji nemaju vozačku ili saobraćajnu dozvolu i ima li legitimnog opravdanja za to, da su ta lica Zakonom stavljena u drugačiji položaj u odnosu na ostala kažnjena lica, te da li su osporene odredbe Zakona saglasne odredbama člana 21. Ustava.”


Ograničenje (privremeno) sadržano u članu 336. stav 1. tač. 1) do 3) Zakona opredelila je, kako je već ukazano, brojnost prekršaja u oblasti saobraćaja (više od polovine učinjenih prekršaja), kao i da će se primenjivanjem posledica upisa na izdavanje dokumenata vezanih za saobraćaj najbolje ostvariti svrha ove odredbe, poboljšati efikasnost naplate novčanih kazni i konačno obezbediti opšta svrha prekršajnih sankcija da građani poštuju pravni sistem i da se ubuduće ne čine prekršaji, a vodeći računa o činjenici da su tražioci dozvola obuhvaćenih članom 336. stav 1. Zakona o prekršajima i sami učesnici ili potencijalni učesnici u saobraćaju gde postoji veći rizik od činjenja prekršaja što je opštepoznata činjenica. Ovako opravdano propisano ograničenje koje pogađa određenu grupu prekršilaca suštinski ne utiče na nejednakost ovih lica u odnosu na neodređeni broj drugih učinilaca prekršaja koji se ne obraćaju zahtevom za izdavanje dozvola ili nemaju vozila koja bi bila relevantna (što je uostalom podložno promeni) u meri koja bi predstavljala neustavnost ovih odredaba. Tim pre što su predviđene i odredbe stava 3. istog člana da se posebnim propisom može predvideti (pod određenim uslovima) mogućnost istog takvog ograničenja u nekim drugim oblastima, koja mogu pogoditi neka druga lica. Bitno je da svi koji se obrate nadležnom organu za izdavanje dozvola prolaze istu proceduru i ukoliko imaju neizmirena dugovanja po osnovu učinjenog prekršaja – sledi im ista posledica, pa nema mesta nikakvoj arbitrernosti (imajući u vidu osporene, ali i druge relevantne odredbe Zakona o prekršajima). Ključno je da se obezbedi na najbolji način, vodeći računa o ustavnosti, da  građani poštuju pravni sistem. 


Takva svrha je u interesu svih građana i društva u celini. Stoga su neophodna propisana privremena ograničenja i to u ovom obimu, uvažavajući i sve druge odredbe u funkciji  postizanja svrhe kažnjavanja koje je Zakon predvideo, sa svešću o sadašnjem stanju poštovanja pravnog sistema u ovoj oblasti. Navedeni razlozi predstavljaju legitimno opravdanje koje obezbeđuje saglasnost ovih odredaba sa članom 21. Ustava.


U meri opravdanosti distribucije ograničenja sadržanih u osporenim odredbama na određenu društvenu grupu, dakle lica koja se obraćaju sa zahtevom za izdavanje dozvola u oblasti saobraćaja, ne može se govoriti ni o povredi osnovnih načela o ljudskim i manjinskim pravima sadržanim u članu 20. Ustava.


Propisana rešenja iz stava 1. tač. 1) do 3) člana 336. Zakona za izdavanje dozvola, potvrda i dokumenata nisu vezana za oblast na koju se izrečena prekršajna kazna odnosi (bezbednost saobraćaja), ali se njima, iz opisanih razloga, ne prevazilazi svrha koja se želi postići naplatom novčane kazne, niti obim neophodan da se ustavna svrha ograničenja zadovolji bez zadiranja u suštinu zajemčenog prava koju dozvoljava član 20. Ustava. Članom 33. stav 2. Zakona propisano je da je svrha kažnjavanja (u okviru opšte svrhe, a to znači i primene sankcije), između ostalog, da se utiče ne samo na kažnjeno lice, već i na sva ostala lica da ubuduće ne čine prekršaje.


Sledeće ustavnopravno pitanje na koje je ukazao Ustavni sud je: „da li se odredbama jednog zakona, pa makar on bio i opšti (matični) zakon u jednoj oblasti - konkretno odredbama člana 336. st. 2. i 3. Zakona o prekršajima, može predviđati mogućnost da se posebnim zakonom može propisati privremeno uskraćivanje izdavanja ili produženja važnosti drugih dozvola i dokumenata (uz izuzetak nemogućnosti uskraćivanja, izdavanja ili produženja važnosti dozvola i dokumenata kojim bi se ugrozilo ostvarivanje Ustavom garantovanih ljudskih i manjinskih prava, zdravlje i bezbednost ljudi, životna sredina ili imovina većeg obima), dok kažnjeno lice u potpunosti ne isplati celokupan dugovani iznos upisan u registar neplaćenih novčanih kazni.”


U vezi sa ovim pitanjem, treba podsetiti na značaj Zakona o prekršajima.

Zakon o prekršajima je jedinstven zakon koji sadrži materijalno-pravne i procesno-pravne odredbe. Sa ovim zakonom, kao uostalom i sa zakonima o prekršajima iz proteklih decenija, usklađuju se brojni drugi zakoni i drugi odgovarajući propisi, a Zakon primenjuje veliki broj organa (zbog pojma prekršaja kao protivpravnog dela koje je zakonom ili drugim propisom nadležnog organa određeno kao prekršaj i za koje je propisana prekršajna sankcija). Na to ukazuju i prelazne odredbe važećeg Zakona o prekršajima. Odredbama člana 339. Zakona predviđeno je da će se propisi o prekršajima koji nisu u skladu sa Zakonom uskladiti do dana početka primene Zakona, a odredbama člana 341. da će se podzakonski akti propisani Zakonom doneti  u roku od šest meseci od dana stupanja na snagu  Zakona.


Da je reč o značajnom sistemskom zakonu ukazuje i rok za otpočinjanje njegove primene, sadržan u članu 343. Zakona, pošto je reč o zakonu koji je bitno izmenjen u odnosu na prehodni, a i inače ima efekte na ljudska i manjinska prava i osnovne slobode, kao i na prava i obaveze građana i drugih subjekata.


Upravo zbog takvog značaja Zakona, kao i već tradicionalnog usklađivanja izuzetno velikog broja drugih propisa sa njim, značaj predviđenog člana 336. st. 2. i 3. Zakona je u tome da, ukaže na mogućnost da se posebnim zakonom predvidi i privremeno uskraćivanje izdavanja ili produženja važnosti drugih dozvola i dokumenata, ali da upozori da se ne može  uskratiti izdavanje ili produženje važnosti dozvola i dokumenata kojim bi se ugrozilo ostvarivanje Ustavom garantovanih ljudskih i manjinskih prava, zdravlje i bezbednost ljudi, životna sredina ili imovina većeg obima. 


Namera zakonodavca nije bila da citirana odredba predstavlja pravni osnov za donošenje takvih odredaba u drugim zakonima, niti da posluži kao instrument usklađivanja drugih zakona sa Zakonom o prekršajima. Svrha njena bila je da se usvajanje sličnih zakonskih rešenja posebnim zakonom unapred ne dovodi u pitanje, s jedne strane i da ukaže na složenost predmeta regulisanja. Sve to je u svakom slučaju u interesu pravilnog usklađivanja pravnog sistema.


Ustavni sud je naveo da se postavlja i ustavnopravno pitanje: „da li je odredba stava 3. člana 336. Zakona po kojoj se ne može uskratiti izdavanje ili produženje važnosti dozvola i dokumenata „kojim bi se ugrozilo ostvarivanje Ustavom garantovanih ljudskih i manjinskih prava, zdravlje i bezbednost ljudi, životna sredina ili imovina većeg obima”, dovoljno jasna i nesporna brana od uskraćivanja izdavanja ili produženja važnosti navedenih dozvola i dokumenata i na osnovu kojih kriterijuma će u konkretnom slučaju postupajući organi odlučivati o uskraćivanju izdavanja ili produženja važnosti dozvola i dozvola propisanih posebnim zakonom (st. 1. i 2. člana 336. Zakona), tj. kako će navedeni organi ceniti da li bi izdavanje određenih dozvola iz stava 1. tač. 1) do 3) ugrozilo ostvarivanje Ustavom garantovanih ljudskih i manjinskih prava, zdravlje i bezbednost ljudi, životna sredina ili imovina većeg obima. Nadalje, upitno je i da li se stav 3. člana 336. Zakona odnosi i na odredbu iz stava 1. člana 336. Zakona. Drugim rečima, pitanje je da li je ovim odredbama Zakona na dovoljno precizan i jasan način označen obim vlasti (ovlašćenja) postupajućih organa, kao i način primene osporenih odredaba Zakona, s jedne strane, a s druge strane, i da li su novodonete norme u dovoljnoj meri precizne, jasne i predvidive tako da subjekti na koje se zakon odnosi svoje ponašanje mogu uskladiti sa zakonom, kako ne bi bili uskraćeni u ostvarivanju svojih zajemčenih prava ili pravnih interesa.”


U vezi sa ovim pitanjem pre svega se naglašava da se odredba stava 3. člana 336. Zakona ne odnosi na stav 1. već samo na stav 2. člana 336. Zakona što proizlazi iz samih odredaba st. 2. i 3. ovog člana i člana 336. u celini.


Stoga se, u pogledu primene stava 1. člana 336. Zakona o prekršajima, ne može u tom kontekstu ni postavljati pitanje na osnovu kojih kriterijuma će u konkretnom slučaju postupajući organi odlučivati o uskraćivanju izdavanja ili produženja važnosti dozvola (stav 1. člana 336. Zakona), tj. kako će navedeni organi ceniti da li bi izdavanje određenih dozvola iz stava 1. tač. 1) do 3) ugrozilo ostvarivanje Ustavom garantovanih ljudskih i manjinskih prava, zdravlje i bezbednost ljudi, životna sredina ili imovina većeg obima. 


Što se tiče st. 2. i 3. člana 336. ovog zakona, kako je već navedeno, njihov smisao je da ukažu na mogućnost da se posebnim zakonom predvidi i privremeno uskraćivanje izdavanja ili produženja važnosti drugih dozvola i dokumenata, ali s tim u vezi i da upozori da se ne može  uskratiti izdavanje ili produženje važnosti dozvola i dokumenata kojim bi se ugrozilo ostvarivanje Ustavom garantovanih ljudskih i manjinskih prava, zdravlje i bezbednost ljudi, životna sredina ili imovina većeg obima. U suštini, ovde je i reč o odnosu opšteg zakona (Zakona o prekršajima) i posebnih zakona.


Prema tome, ukazivanje na mogućnost takvog propisivanja je uzdignuto na nivo norme kako bi se izbegla tumačenja da li je tako nešto moguće uzimajući u obzir da je Zakon o prekršajima opšti, odnosno sistemski zakon u ovoj oblasti.


Imajući u vidu ovakav smisao odredbe, na ovom nivou regulisanja, u odsustvu drugih propisa, dakle unapred, ne može se govoriti o tome na osnovu kojih kriterijuma će u konkretnom slučaju postupajući organi odlučivati o uskraćivanju izdavanja ili produženja važnosti drugih dozvola i dokumenata propisanih posebnim zakonom (stav 2. člana 336. Zakona). Svako dalje normiranje u pravcu kriterijuma kako bi u konkretnom slučaju postupajući organi odlučivali o uskraćivanju izdavanja ili produženja važnosti drugih dozvola i dokumenata propisanih posebnim zakonom, ne bi bilo opravdano.


Da bi se posebnim propisom moglo predvideti privremeno uskraćivanje izdavanja ili produženja važnosti drugih dozvola i dokumenata, pored obaveze da takva odredba bude ustavna, mora se ispuniti čitav niz zahteva koji predviđa zakonodavni proces. Između ostalog, neophodno je pridržavanje brojnih načela, kao što su, pored ostalih i načelo javnosti (koje omogućava kvalitetno učešće javnosti na koju se ti propisi primenjuju), zatim načelo neophodnosti (koje podrazumeva da se propis usvaja samo kada je to neophodno, kao rezultat sveobuhvatne analize svih regulatornih instrumenata u oblasti koja je predmet regulacije), načelo delotvornosti (koje podrazumeva da se propisom rešavaju uočeni problemi i da propis jasno definiše ovlašćenja nadležnih državnih i nedržavnih subjekata kao nosilaca javnih ovlašćenja), načelo ekonomičnosti (koje podrazumeva da propis na nivou društva ima za posledicu veću korist nego troškove i da je društveno opravdana distribucija posledica na različite društvene grupe ili da su predviđene mere na osnovu kojih se ublažava neravnopravnost raspoređivanja tih posledica), načelo srazmernosti (koje podrazumeva da su opterećenja koja propis nameće subjektima na koje se odnosi svrsishodna i opravdana i da se prilikom izrade propisa koristi svrsishodan nivo analize efekata propisa), i druga načela.


Da li će doći do takvog propisivanja posebnim propisima tek će se procenjivati  ako se za to ukaže potreba, na osnovu odgovarajuće sveobuhvatne analize.


Svi navedeni i svi drugi predviđeni zahtevi su poštovani prilikom izrade Zakona o prekršajima.


Što se tiče pitanja da li su novodonete norme u dovoljnoj meri precizne, jasne i predvidive, tako da subjekti na koje se Zakon odnosi mogu svoje ponašanje uskladiti sa zakonom, kako ne bi bili uskraćeni u ostvarivanju svojih zajemčenih prava ili pravnih interesa, stavom 1. člana 336. Zakona preciziraju se posledice upisa u registar novčanih kazni tako što se jasno predviđa da će se posledice upisa u registar odnositi na izdavanje i produženje važnosti vozačke dozvole, izdavanje i produženje važnosti saobraćajne dozvole, registarskih tablica i registracione nalepnice, kao i na odjavljivanje vozila. 

Dakle, ovim odredbama je nesumnjivo određeno ovlašćenje nadležnog organa shodno stavu 1. ovog člana da ne dozvoli izdavanje taksativno određenih dozvola sve dok se ne isplati dugovani iznos. 


Drugim odredbama Zakona o prekršajima su precizno uređena sva pitanja koja se tiču dospelosti plaćanja tih obaveza, odnosno kada nastupa prestanak ove smetnje za izdavanje dozvola, tako da nema razloga za sumnju u pogledu obima ovlašćenja postupajućih organa, kao i načina primene ovih osporenih odredaba.


Preciznost i potpunost osporenih odredaba je nesumnjiva, u funkciji je obezbeđivanja vladavine prava i nije u suprotnosti sa potrebom obezbeđenja jednakosti svih pred zakonom. Opravdanost predviđenih ograničenja potkrepljena je analizom i brojnim podacima koji su razmatrani tokom usvajanja Zakona o prekršajima.

V


U skladu sa navedenim, Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo je mišljenja da osporene odredbe člana 336. Zakona, nisu nesaglasne sa Ustavom i predlaže Ustavnom sudu da na osnovu člana 46. Zakona o Ustavnom sudu („Službeni glasnik RS”, br. 109/07, 99/11, 18/13 - odluka US, 103/15 i 40/15- drugi zakon), obustavi postupak za ocenu ustavnosti člana 336. Zakona.
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Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo, na sednici održanoj 15. decembra 2016. godine, povodom inicijative za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti odredbe člana 6. st. 2. i 3. i člana 13. stav 2. Zakona o pretvaranju prava korišćenja u pravo svojine na građevinskom zemljištu uz naknadu („Službeni glasnik RS”, broj 64/15), koju je podneo Savet za borbu protiv korupcije koja je navedena u priloženim spisima uz akt Ustavnog suda broj IUz - 245/2015 od 9. avgusta 2016. godine, kao i inicijative za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti odredbe čl. 3, 6. (st. 2. i 3), 7. (st. 1, 2. i 3), 8, 13. (stav 2), 18. i 20. Zakona o  pretvaranju prava korišćenja u pravo svojine na građevinskom zemljištu uz naknadu („Službeni glasnik RS”, broj 64/15), koju je podnela Demokratska stranka, koja je navedena u priloženim spisima uz akt Ustavnog suda broj IUz - 245/2015 od 8. avgusta 2016. godine, odlučio je da dostavi Ustavnom sudu sledeći 

O D G O V O R
I

Savet za borbu protiv korupcije kao podnosilac Inicijative za ocenu ustavnosti i zakonitosti člana 6. st. 2. i 3. Zakona o  pretvaranju prava korišćenja u pravo svojine na građevinskom zemljištu uz naknadu (u daljem tekstu: Zakon), koja glasi: „Odredbe ovog zakona ne odnose se na imovinu kupljenu u postupku javnog oglašavanja, po tržišnim uslovima, koja obuhvata pravo svojine nad objektom sa pripadajućim pravom korišćenja na izgrađenom građevinskom zemljištu u skladu sa posebnim zakonom, a pre zaključenja ugovora o kupovini imovine, odnosno dela imovine privrednog društva ili drugog pravnog lica u skladu sa odredbama zakona kojim se uređuje privatizacija, do dana stupanja na snagu Zakona o planiranju i izgradnji („Službeni glasnik RS”, broj 72/09), kao ni imovinu koja je po okončanom postupku privatizacije teretnim pravnim poslom stečena od subjekta privatizacije do dana stupanja na snagu Zakona o planiranju i izgradnji („Službeni glasnik RS”, broj 72/09), koja obuhvata pravo svojine nad objektima i pravo korišćenja na građevinskom zemljištu, i u slučaju iz stava 2. ovog člana primenjuju se odredbe Zakona o planiranju i izgradnji u delu koji se odnosi na pretvaranje prava korišćenja u pravo svojine na građevinskom zemljištu bez naknade”, ističe  da navedene odredbe nisu u saglasnosti sa članom 86. Ustava Republike Srbije i sa članom 21. Ustava Republike Srbije, jer je osporenim normama u privilegovani položaj dovedena samo kategorija lica - subjekti privatizacije u odnosu na sva druga lica koja imaju pravo korišćenja na građevinskom zemljištu, jer nisu u jednakom položaju prilikom konverzije ovog prava. U Inicijativi se dalje navodi da je mogućnost sticanja prava svojine na građevinskom zemljištu bez naknade onemogućena svima sem privilegovanim pojedincima, koji su obuhvaćeni članom 6. osporenog zakona, sa zaključkom da se time narušava član 86. Ustava Republike Srbije jer se, kako se navodi, „javnoj svojini uskraćuje pravna zaštita koja je zagarantovana svim oblicima svojine, budući da su Ustavom izjednačene privatna, zadružna i javna svojina”.


U vezi sa iznetim navodima, ukazuje se da je odredbom člana 86. Ustava propisano da se jamče privatna, zadružna i javna svojina, da je javna svojina državna svojina, svojina autonomne pokrajine i svojina jedinice lokalne samouprave, kao i da svi oblici svojine imaju jednaku pravnu zaštitu, što znači da su svi oblici svojine ravnopravni. Stavom 2. navedenog člana predviđeno je da se postojeća društvena svojina pretvara u privatnu svojinu pod uslovima, na način i u rokovima predviđenim zakonom, a stavom 3. istog člana predviđeno je da se sredstva iz javne svojine otuđuju na način i pod uslovima utvrđenim zakonom.



Član 21. Ustava, na čiju povredu takođe ukazuje podnosilac inicijative, sadrži jedno od osnovnih ustavnih načela da su pred Ustavom i zakonom svi jednaki i da svako ima pravo na jednaku zakonsku zaštitu, bez diskriminacije.   

 
Uslovi i način konverzije prava korišćenja u pravo svojine na građevinskom zemljištu bez naknade propisani su  članom 102. Zakona o planiranju i izgradnji, tako što je u stavu 1. tog člana propisano da se pravo korišćenja na građevinskom zemljištu pretvara  u pravo svojine, bez naknade, iz čega jasno proizlazi da je Zakonom o planiranju i izgradnji, kao pravilo, utvrđeno da sva lica, fizička i pravna, koja su imala upisano pravo korišćenja na građevinskom zemljištu, stiču, ex lege, pravo svojine na građevinskom zemljištu, i to bez naknade. U ostalim  odredbama ovog člana uređuju se  način sticanja tog prava, organi koji imaju obavezu upisa tog prava i preciziraju pojedini slučajevi sticanja prava javne svojine.


 Međutim, u stavu 9. istog člana propisani su izuzeci od opšteg pravila. 

             Ovaj pravni institut, uveden 2009. godine za navedenu  kategoriju lica, nikada nije zaživeo u praksi, tako da je građevinsko zemljište bilo nemoguće privesti urbanističkoj nameni, a mnoga pravna lica iz ove kategorije lica nisu mogla da prošire svoje proizvodne kapacitete upravo iz navedenog razloga, što je dovelo do pada privredne aktivnosti na područjima jedinica lokalnih samouprava na kojima se nalazilo takvo zemljište. Kao posledica ovakvog stanja došlo je do višegodišnjeg zaustavljanja investicija, pravne nesigurnosti tih lica, što je sve za posledicu imalo da nije bilo novčanog priliva u opštinske i gradske budžete po osnovu izgradnje objekata (naknade, takse, porezi), odnosno da je javni prihod umanjen, posebno kada se zna kakav multiplikativni faktor ima građevinarstvo kao privredna delatnost. Štetu od ovakvog stanja trpela je i Republika Srbija, s obzirom na to da je po ovom osnovu izostao porast BDP-a jer nije beležen rast od građevinarstva.


U skladu sa iznetim donet je poseban zakon, Zakon o  pretvaranju prava korišćenja u pravo svojine na građevinskom zemljištu uz naknadu, čija se rešenja zasnivaju na Ustavom zajemčenim pravima i načelima, kao i na pravno obavezujućem dejstvu Odluke Ustavnog suda Republike Srbije („Službeni glasnik RS”, broj 98/13). Zakonom je takođe izvršeno upućivanje na primenu odgovarajućih odredaba Zakona o kontroli državne pomoći („Službeni glasnik RS”, broj 51/09), a izričito je propisano da prava stečena na osnovu ovog zakona ne ograničavaju prava stečena u skladu sa Zakonom o vraćanju oduzete imovine i obeštećenju („Službeni glasnik RS”, br. 72/11, 108/13 i 142/14) i Zakonom o vraćanju (restituciji) imovine crkvama i verskim zajednicama („Službeni glasnik RS”, broj 46/06), čime su zaštićena prava ranijih sopstvenika. Zakonom se štite stečena prava lica na koja se primenjuje zakon, a pojedina rešenja sadržana u zakonu uslovljena su iskustvenim pokazateljima u primeni ovog pravnog instituta, na  postojećim administrativnim i tehničkim kapacitetima organa koji će sprovoditi postupke propisane zakonom, kao i  potrebom da se rešavanjem pitanja konverzije prava korišćenja u pravo svojine na građevinskom zemljištu obezbedi pozitivan uticaj na privredni i finansijski sistem Republike Srbije i na pokretanje investicija u Republici Srbiji.

            Postoji nekoliko razloga za donošenje posebnog zakona u ovoj oblasti, a jedan od najvažnijih jeste okončanje svojinske transformacije na gradskom građevinskom zemljištu, u skladu sa odredbama Ustava, koji od 2006. godine ne predviđa pravo korišćenja na gradskom građevinskom zemljištu kao ustavnu kategoriju i pravni institut koji se može zasnivati.

            Institut konverzije uz naknadu uveden je u pravni sistem Republike Srbije Zakonom  o planiranju i izgradnji, koji je stupio na snagu 11. septembra 2009. godine, a odnosio se na kategoriju lica koja je pravo korišćenja stekla na osnovu zakona o svojinskoj transformaciji u postupcima privatizacije i stečaja, odnosno u izvršnim postupcima, kao i na sva ostala lica koja su navedena u članu 102. stav 9. Zakona o planiranju i izgradnji, koji je stupio na snagu 17. decembra 2014. godine. 

           Do uvođenja ovog instituta 2009. godine, pravo korišćenja na građevinskom zemljištu predstavljalo je osnov za utvrđivanje aktivne stranačke legitimacije u postupcima dobijanja građevinskih dozvola za sve nosioce prava korišćenja na gradskom građevinskom zemljištu, nakon čega je Zakonom o planiranju i izgradnji za utvrđivanje aktivne stranačke legitimacije u postupcima dobijanja građevinskih dozvola propisano kao uslov upisano pravo svojine, odnosno pravo zakupa na građevinskom zemljištu, kao opšti uslov za sticanje prava.

         Svi upisani nosioci prava korišćenja stekli su mogućnost za upis prava svojine na građevinskom zemljištu bez naknade, osim lica koja su navedena u članu 102. stav 9.  važećeg Zakona o planiranju i izgradnji. Uvođenjem konverzije uz naknadu, ova kategorija korisnika građevinskog zemljišta je ostala bez mogućnosti da na osnovu prava korišćenja na zemljištu stekne pravo na pokretanje i vođenje upravnih postupaka za pribavljanje potrebne dokumentacije propisane za legalnu izgradnju objekata, te je pravo korišćenja za ovu kategoriju korisnika postalo takozvano nuda proprietas, odnosno, da bi ta lica mogla da ostvare pravo na gradnju u skladu sa zakonom, prethodni uslov bilo je sticanje prava svojine na građevinskom zemljištu uz naknadu.


Prema tome, propisani izuzeci od primene Zakona sistematizovani u članu 6. Zakona podeljeni su u  dve grupe.


Prvu grupu čine slučajevi koji ne mogu biti predmet konverzije (član 6. stav 1. Zakona), a to su građevinsko zemljište koje je posebnim zakonom određeno kao zemljište koje se ne može otuđiti iz javne svojine, odnosno zemljište na kome je u skladu sa planskim dokumentom predviđena izgradnja objekata, odnosno javnih površina iz člana 2. tačka 6) Zakona o planiranju i izgradnji, kao i objekata javne namene u javnoj svojini po osnovu posebnih zakona (linijski infrastrukturni objekti, objekti za potrebe državnih organa, organa teritorijalne autonomije i lokalne samouprave i dr).

Drugu grupu čine slučajevi koji mogu biti predmet konverzije, ali na koje se ne primenjuju odredbe Zakona, već se na te slučajeve primenjuju odredbe Zakona o planiranju i izgradnji u delu koji se odnosi na pretvaranje prava korišćenja u pravo svojine na građevinskom zemljištu bez naknade (osporeni član 6. st. 2. i 3. Zakona). 


U okviru druge grupe propisane su dve situacije.


Prva propisana situacija odnosi se na sva lica koja su u skladu sa važećim zakonima u vreme sticanja nepokretnosti po tržišnim uslovima kupovala objekte sa pripadajućim pravom korišćenja na građevinskom zemljištu na kome su sagrađeni, što je bilo uobičajeno i zakonom propisano za sva lica, kako fizička, tako i pravna. Prenosom prava svojine, u skladu sa članom 3. Zakona o prometu nepokretnosti, koji je važio i primenjivao se do roka propisanog zakonom – do dana stupanja Zakona o planiranju i izgradnji (do 11. septembra 2009. godine) - prenosom prava svojine na zgradi, odnosno drugom građevinskom objektu, istovremeno je prenošeno i pravo korišćenja zemljišta na kome se zgrada nalazi, kao i zemljište koje služi za redovnu upotrebu zgrade. Najnovijim izmenama Zakona o prometu nepokretnosti ova odredba je zadržana i precizirana. 


Do 2009. godine nije postojalo ograničenje koje je uvedeno Zakonom o planiranju i izgradnji da pravo korišćenja nije osnov za utvrđivanje aktivne stranačke legitimacije u postupcima pribavljanja isprava potrebnih za izgradnju, a ova lica su po tržišnim uslovima kupovala nepokretnosti, a novac dobijen od prodaje je uobičajeno korišćen za namirivanje obaveza pravnog lica, a najčešće za isplatu zarada zaposlenima, imajući u vidu da su postupci svojinske transformacije – privatizacije trajali više godina, pa i više decenija. Dakle, u opisanoj  situaciji imovina nije ušla u fond imovine koja je privatizovana, već je izdvojena pre zaključenja ugovora o kupovini imovine, odnosno dela imovine privrednog društva ili drugog pravnog lica u skladu sa odredbama zakona kojim se uređuje privatizacija. Za tu imovinu plaćana je tržišna cena kao i pri prometu svih drugih nepokretnosti koje su sprovođene u to vreme. Isti uslovi su važili i prilikom kupovine kuće od strane fizičkog lica -  po izvršenoj kupoprodaji takvo lice je u javnu knjigu upisivalo pravo svojine nad objektom i pravo korišćenja na građevinskom zemljištu na kome je takav objekat sagrađen i zemljištu koje je služilo za redovnu upotrebu tog objekta, odnosno na katastarskoj parceli na kojoj je takav objekat sagrađen. Na sve promete je plaćan i porez na prenos apsolutnih prava.


Dakle, ova odredba ima ograničeno dejstvo, uz kumulativno ispunjenje uslova koji su propisani zakonom - da je kupovina izvršena pre 11. septembra 2009. godine, kao dana stupanja na snagu Zakona o planiranju i izgradnji (određivanje tačnog datuma ima za cilj sprečavanje mogućih zloupotreba ove odredbe po stupanju na snagu Zakona), da je kupovina obavljena u skladu sa važećim zakonima u vreme prometa, a pre svega u skladu sa zakonima kojima su uređivani svojinska transformacija privrednih subjekata i promet nepokretnosti, te da se radilo isključivo o izgrađenom građevinskom zemljištu. 


Imajući u vidu izneto, kao i okolnost da je promet nepokretnosti vršen u skladu sa tada važećim zakonima, te da je za nepokretnost isplaćena tržišna vrednost nepokretnosti, u koju je ulazila i vrednost građevinskog zemljišta, što je bio princip i u tzv. slobodnoj prodaji ostalih nepokretnosti, može se zaključiti da je ova kategorija lica već platila i tržišnu vrednost zemljišta, a ne samo objekta, te da bi ponovnim plaćanjem bila oštećena u odnosu na sva druga lica koja su identičnim pravnim poslom sticala imovinu, a koja su, u skladu sa odredbama Zakona o planiranju i izgradnji, pravo svojine na građevinskom zemljištu stekla bez naknade.  


Posle 11. septembra 2009. godine, na opisanu situaciju ne primenjuje se propisani izuzetak, već se primenjuju odredbe o konverziji uz naknadu tržišne vrednosti. 


Slični razlozi odnose se i na drugu propisanu situaciju, kada je po okončanom postupku privatizacije teretnim pravnim poslom stečena svojina nad objektom i pravo korišćenja na građevinskom zemljištu od subjekta privatizacije, do dana stupanja na snagu Zakona o planiranju i izgradnji („Službeni glasnik RS”, broj 72/09). 


Prema tome, navedena kategorija lica u ostvarivanju prava na konverziju nije privilegovana niti je jedina kojoj je omogućena konverzija bez naknade, već je izjednačena sa ostalim pravnim i fizičkim licima koja prema Zakonu o planiranju i izgradnji imaju pravo na konverziju bez naknade. U suprotnom, a iz razloga koji su navedeni, ova kategorija lica bila bi dovedena u neravnopravan položaj u odnosu na lica koja su pod istim uslovima to pravo stekla bez naknade. 



Na osnovu svega iznetog, a imajući u vidu navedena ustavna zajemčenja i načela, smatramo da se rešenjima sadržanim u osporenim odredbama zakona ne izlazi iz navedenih ustavnih okvira, odnosno da se ne odstupa od osnovnog ustavnog načela ravnopravnosti svih Ustavom zajemčenih oblika svojine, kao i od propisanog pravila da se sredstva iz javne svojine mogu otuđiti samo pod uslovima i na način propisan zakonom. 


Podnosilac inicijative osporio je  ustavnost i zakonitost  odredbe člana 13. stav 2. Zakona, koja glasi: „Ako se naknada plaća u jednokratnom iznosu, podnosilac zahteva ima pravo na umanjenje u iznosu od 30% u odnosu na utvrđeni iznos naknade”, da nije u saglasnosti sa članom 86. Ustava, jer se time značajno umanjuje tržišna cena nepokretnosti i narušava se ustavni imperativ koji dozvoljava otuđenje isključivo uz tržišnu naknadu.


Argumenti podnosioca inicijative se ne mogu prihvatiti jer se pogrešno i van konteksta tumače odredbe Ustava.

            Prilikom propisivanja umanjenja po osnovu isplate u jednokratnom iznosu, predlagač je imao u vidu odredbe i drugih posebnih zakona i opštih akata, u kojima se na identičan način daje mogućnost za umanjenje ako se određeni novčani iznos uplati u jednokratnom iznosu. Pre svega, takva mogućnost je propisana i u članu 97. stav 6. Zakona o planiranju i izgradnji, kojim se uređuje plaćanje doprinosa za uređivanje građevinskog zemljišta, a koji glasi: „Investitor koji dostavi odgovarajuće sredstvo obezbeđenja plaćanja ima pravo da iznos doprinosa za uređivanje građevinskog zemljišta isplati u najmanje 36 mesečnih rata, a onaj koji plaća naknadu jednokratno, pre podnošenja prijave radova, ima pravo na umanjenje u iznosu od najmanje 30%, u skladu sa odlukom jedinice lokalne samouprave.”


Umanjenje cene u slučaju jednokratne isplate postoji decenijama u praksi: to umanjenje je predviđeno prilikom plaćanja ranije naknade, a sada doprinosa na uređivanje građevinskog zemljišta i predvidele su ga sve jedinice lokalne samouprave svojim opštim aktima, u rasponu od 20% do 50%. Zbog specifičnih potreba za sredstvima u budžetu, u ovoj fazi ekonomskog razvoja na ovaj način se stimulišu što veći trenutni prihodi, po različitim osnovama, kao mera povećanja javnih prihoda. 


Slična odredba sadržana je i u Zakonu o stanovanju, gde je predviđeno da ako se stan isplaćuje u celosti, na tako obračunatu i utvrđenu cenu obračunava i popust od 20%.  


Pored toga što je i drugim zakonima na identičan način utvrđeno pravo vlasnika na umanjenje cene, odnosno naknade ili doprinosa u slučaju jednokratne isplate, ukazuje se i na to da je Ustavni sud u svojim ranije donetim odlukama zauzeo pravni stav i ocenio da je zakonodavni organ ovlašćen da, rukovođen sagledanim opštim razvojnim interesima, ekonomskim i socijalnim razlozima države i društva, na šta ga obavezuju odredbe člana 97. tač. 8, 12. i 17. Ustava, odluči da će, po uslovima koje zakon propiše, ustanoviti osnov za propisivanje pogodnosti, a što je predlagač, na osnovu analize pre usvajanja zakona i učinio, te propisao ovu pogodnost u članu 13. Zakona.

II


Demokratska stranka, kao podnosilac Inicijative za ocenu ustavnosti i zakonitosti, ističe da odredba člana 3. Zakona  koja glasi: „Visinu naknade za konverziju utvrđuje organ jedinice lokalne samouprave nadležan za imovinsko-pravne odnose, u skladu sa aktom o utvrđivanju prosečne cene kvadratnog metra odgovarajućih nepokretnosti po zonama za utvrđivanje poreza na imovinu, donetim od strane jedinice lokalne samouprave, na teritoriji na kojoj se nalazi građevinsko zemljište za koje je podnet zahtev za konverziju i sprovedenog postupka u skladu sa ovim zakonom, po tržišnoj vrednosti predmetnog građevinskog zemljišta, u skladu sa propisom kojim se uređuje porez na imovinu i da visina naknade iz stava 1. ovog člana može se umanjiti u skladu sa uslovima propisanim ovim zakonom i propisima o kontroli državne pomoći”, nije u saglasnosti sa članom 84. Ustava Republike Srbije, ističući da jedinica lokalne samouprave nema kapacitet niti mogućnost da na realnim osnovama proceni vrednost građevinskog zemljišta, da je porez na imovinu relativno mali iznos, te da sve to dovodi do depresiranja vrednosti zemljišta, čime se posednik takvog zemljišta stavlja u privilegovan položaj u odnosu na ostale investitore, kao i da je svako umanjenje visine naknade protivustavno i protivzakonito.


Razlozi koje navodi podnosilac inicijative nisu osnovani, iz sledećih razloga.


U vezi sa navodima u inicijativi ukazuje se da jedini organ koji raspolaže podacima i bavi se procenom vrednosti nepokretnosti u Republici Srbiji jeste Poreska uprava, koja vodi evidenciju o svim prometima nepokretnosti u Republici Srbiji, sa ciljem utvrđivanja visine poreza na prenos apsolutnih prava i godišnjeg poreza na imovinu. Promet nepokretnosti obuhvata prenos svakog prava, uključujući i pravo svojine na građevinskom zemljištu, kao i prenos prava korišćenja, u vreme kada je to bilo dozvoljeno propisima. Prilikom utvrđivanja visine naknade, nadležni organ uzima u obzir sve promete zemljišta na određenoj teritoriji, bez obzira na koje pravo se takav promet odnosi (u najvećem broju slučajeva to je pravo svojine) i na taj način određuje tržišnu vrednost građevinskog zemljišta. 
               Odredbama čl. 5, 6, 6a i 7. Zakona o porezima na imovinu propisana je metodologija kojom se vrši procena vrednosti nepokretnosti za potrebe poreske uprave. Glavni metod procene jeste uporedna metoda, odnosno određivanje prosečne cene na osnovu ostvarenih prometa u prethodnoj godini. U slučaju da nije bilo prometa u odgovarajućoj zoni, odnosno ukoliko je bilo manje od tri prometa u prethodnoj godini, uzimaju se u obzir i prometne cene u graničnim zonama, a ako ni u tim zonama nije bilo prometa, onda se kao vrednost uzima osnova koja je utvrđena prilikom razrezivanja poreza na imovinu. 

            Iz navedenih odredaba Zakona o porezima na imovinu, jasno je da je metod, odnosno način utvrđivanja poreske osnovice - tržišne vrednosti nepokretnosti - uređen Zakonom i to na transparentan način, odnosno na način koji sprečava moguće zloupotrebe i/ili korupciju. Činjenica da pravo korišćenja nije bilo prometovano ili da je postojao mali broj takvih prometa u konkretnom slučaju nije od značaja, s obzirom na to da se tržišna vrednost utvrđuje uporednom metodom, sa vrednostima prometa prava svojine na građevinskom zemljištu. 

             Navod podnosioca inicijative da je porez na imovinu relativno mali iznos nije od uticaja na ocenu ustavnosti i zakonitosti osporene odredbe Zakona. Ovo tim pre što kada je u pitanju konverzija prava korišćenja u pravo svojine, tržišnu vrednost nepokretnosti neće predstavljati poreska osnovica radi utvrđivanja visine poreza na imovinu posle umanjenja, već poreska osnovica pre umanjenja, odnosno amortizacije, što predstavlja tržišnu vrednost nepokretnosti. 

            Navod podnosioca inicijative da se osporenom odredbom člana 3. stav 1. Zakona pojedini investitori stavljaju u povoljniji položaj dat je kao konstatacija, bez navođenja pravnih razloga za objašnjenja te konstatacije. Osporenom odredbom je jasno naznačeno da se konverzija vrši po tržišnoj vrednosti zemljišta, što jasno ukazuje na to kolika je naknada za konverziju. Znači, opšte je pravilo da je naknada za konverziju tržišna vrednost zemljišta. 

           Podnosilac inicijative dalje tvrdi da je odredba člana 3. stav 2. Zakona, kojom je propisana mogućnost umanjenja naknade za konverziju pod uslovima iz zakona i propisa o kontroli državne pomoći, u suprotnosti sa Odlukom Ustavnog suda IUz-68/2013 i  navodi da je ovom odlukom Ustavni sud utvrdio da je svako umanjenje vrednosti naknade od tržišne vrednosti protivustavno i protivzakonito. 

           Ova tvrdnja je neosnovana, jer je osporenom odredbom Zakona propisana mogućnost umanjenja tržišne vrednosti pod uslovima propisanim zakonom i propisima o kontroli državne pomoći. U ovom, kao i u čl. 7, 12 i 21. Zakona precizirane su odredbe o kontroli državne pomoći, za koju postoji kombinovana primena šema državne pomoći i individualne državne pomoći. Takođe, Zakonom je precizirana obaveza nadležnog organa da uvek kada utvrdi mogućnost umanjenja tržišne vrednosti dostavi Komisiji za kontrolu državne pomoći prijavu državne pomoći na odlučivanje, a da postupak može nastaviti tek po izjašnjenju komisije. 


Pored toga, u svojoj odluci IUz-68/2013 Ustavni sud od 10. oktobra 2013. godine potvrđuje svoj raniji stav iz odluke IUz-233/2009 od 11. aprila 2013. godine da je zakonodavni organ ovlašćen da propiše i ustanovi uslove i osnov za pretvaranje prava svojine u pravo korišćenja. U obrazloženju Odluke IUz-68/2013 Ustavni sud navodi da „ovlašćenje da propiše i ustanovi osnov za pretvaranje jednog imovinskog prava u drugo” obuhvata i „ovlašćenje da propiše i određene pogodnosti za navedenu konverziju”. 

          Tvrdnja podnosioca inicijative da se propisivanjem mogućnosti umanjenja „direktno krši član 84. Ustava Republike Srbije” zato što se lica koja „stiču pravo na izgradnju na osnovu ovog zakona” stavljaju u povoljniji položaj nije obrazložena i nije jasna. Napominje se da se na osnovu Zakona, a posebno odredbe člana 3. Zakona, ne stiče  pravo na građenje, već se utvrđuje mogućnost umanjenja naknade za konverziju, a pravo na građenje se stiče po osnovu odgovarajućeg prava na zemljištu, propisanog članom 135. Zakona o planiranju i izgradnji. 

           Prema tome, osporenom odredbom u pogledu ovlašćenja i načina određivanja tržišne vrednosti građevinskog zemljišta upućuje se na primenu zakona kojim se uređuju porezi na imovinu, kao sistemski zakon u toj oblasti, kojim su na jedinstven način propisana pravila za određivanje tržišne vrednosti nepokretnosti, vrši razvrstavanje po grupama, podela po zonama, kao i način izračunavanja osnovice kada u određenoj zoni u propisanom periodu nije bilo prometa te vrste nepokretnosti i sl. Na ovaj način obezbeđeno je ostvarivanje jednog od osnovnih načela Ustava - jedinstvo pravnog sistema. Takođe, podnosilac inicijative kao razloge za osporavanje člana 3. Zakona ne navodi razloge pravne prirode, već daje svoju ocenu i procenu da organ jedinice lokalne samouprave „neće moći na realnim osnovama da odredi tržišnu vrednost građevinskog zemljišta pošto njegovo prometovanje nije dopušteno, i konstatuje da je porez na imovinu relativno mali iznos, gde su moguća odstupanja i do 50%, što nije dopustivo”. 

          Podnosilac inicijative osporio je ustavnost i zakonitost odredbe člana 6. st. 2. i 3. Zakona, navodeći da su ovako koncipirani stavovi u članu 6. zakona nelogični i protivni Ustavu Republike Srbije, jer ne postoji razlog da su lica koja su kupovala pravo svojine nad objektima sa pripadajućim pravom korišćenja na zemljištu bila oslobođena obaveze plaćanja naknade. Pored toga, podnosilac inicijative navodi da je prekršen član 84. Ustava Republike Srbije, prema kome svi imaju jednak pravni položaj na tržištu, a navedenim rešenjima u članu 6. zakona određeni krug lica stavlja se u povlašćeni položaj na tržištu u odnosu na lica koja imaju obavezu plaćanja naknade za konverziju.

              Povodom iznetih navoda podnosioca inicijative, pored razloga koji su navedeni za neprihvatanje navoda Saveta za borbu protiv korupcije kojim se osporava ustavnost i zakonitost istih odredaba člana 6. Zakona, mišljenja smo i da navedenim odredbama člana 6. Zakona nije povređen član 84. Ustava.

              Naime, podnosilac inicijative poziva na povredu člana 84. Ustava u razlozima za osporavanje svih članova Zakona navedenih u inicijativi, povodom čega se navodi da osporenim odredbama učesnici na tržištu nisu dovedeni u neravnopravan i nejednak položaj, jer se ovim ustavnim principom ne obezbeđuje apsolutna jednakost, već jednakost za sve subjekte koji se nađu u određenoj pravnoj situaciji, odnosno jednakost pod istim uslovima. Pored toga, ovaj princip je relativizovan odredbom stava 2. istog člana kojim je propisano da su zabranjeni akti kojima se, suporotno zakonu, ograničava slobodna konkurencija stvaranjem ili zloupotrebom monopolskog ili dominantnog položaja.
              Postupajući po tom ustavnom principu, Zakonom je u svim njegovim delovima obezbeđen jednak položaj, onemogućena nelojalna konkurencija i zloupotreba monopolskog položaja, a pre svega kod umanjenja tržišne vrednosti, jer kada nadležni organ utvrdi da postoje uslovi za umanjenje tržišne vrednosti, vrši obračun i zavisno od visine utvrđene naknade za konverziju podnosi prijavu Komisiji za kontrolu državne pomoći. Na taj način obezbeđuje se zaštita slobodne konkurencije na tržištu primenom načela tržišne ekonomije i podsticanja privrednog razvoja. Umanjenje tržišne vrednosti, u smislu Zakona o kontroli državne pomoći, predstavlja stvarni ili potencijalni rashod ili umanjeno ostvarivanje javnog prihoda, tako da korisnik umanjenja stiče povoljniji položaj na tržištu u odnosu na konkurente, čime se narušava ili postoji opasnost od narušavanja konkurencije na tržištu. Propisani vid kontrole umanjenja tržišne vrednosti obezbeđuje da se utvrdi u kojoj meri se narušava ili u kojoj meri može doći do narušavanja konkurencije u svakom konkretnom slučaju. Propisivanjem mogućnosti umanjenja tržišne vrednosti građevinskog zemljišta, pod uslovima i na način kako je to zakonom propisano, sprovodi se jedna od Ustavom utvrđenih obaveza Republike Srbije da uređuje i obezbeđuje razvoj Republike Srbije, politiku i mere za podsticanje ravnomernog razvoja pojedinih delova Republike Srbije, uključujući i razvoj nedovoljno razvijenih područja. Kao što je u uvodnom delu već navedeno, prilikom izrade Zakona uzeti su u obzir i svi stavovi Ustavnog suda izneti prilikom ocene ustavnosti pojedinih odredaba Zakona o planiranju i  izgradnji. 

                Podnosilac Inicijative za ocenu ustavnosti i zakonitosti ističe da odredba člana 7. st. 1, 2. i 3. Zakona, koja glasi: „Pravo na umanjenje tržišne vrednosti neizgrađenog građevinskog zemljišta imaju lica iz člana 1. stav 2. ovog zakona, ako se građevinsko zemljište nalazi na teritoriji jedinice lokalne samouprave za koju je utvrđeno da se radi o nedovoljno razvijenoj jedinici lokalne samouprave, odnosno o jedinici lokalne samouprave sa izuzetno niskim životnim standardom ili visokom stopom nezaposlenosti, na osnovu stepena razvijenosti jedinica lokalnih samouprava za prethodnu godinu, u skladu sa propisima kojima se utvrđuje regionalni razvoj. 

Umanjenje iz stava 1. ovog člana ne odnosi se na tržišnu vrednost građevinskog zemljišta za koju je podnet zahtev za povraćaj imovine, u skladu sa propisima kojima se uređuje povraćaj oduzete imovine. 

Procenat umanjenja tržišne vrednosti iz stava 1. ovog člana za nedovoljno razvijene jedinice lokalne samouprave određuje Vlada, u skladu sa propisima o kontroli državne pomoći, u roku od 30 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona”, nije u skladu sa ranijom odlukom Ustavnog suda iz 2013. godine, kojom je utvrđeno da je svako umanjenje vrednosti naknade od tržišne vrednosti protivustavno i protivzakonito.

             Kao obrazloženje za konstataciju da navodi podnosioca inicijative nisu osnovani navode se izvodi iz odluke Ustavnog suda, IUz-68/2013: „Razmatrajući ustavnu zasnovanost propisane pogodnosti u načinu obračuna naknade za konverziju zemljišta, Ustavni sud je pošao od stava koji je zauzeo u Rešenju IUz-233/2009 od 11. aprila 2013. godine, prema kome „propisivanje pogodnosti”, u vidu sticanja prava svojine bez naknade za konverziju, „jeste preduzeto u granicama ustavnih ovlašćenja zakonodavnog organa koja se tiču raspolaganja stvarima i pravima u državnoj, odnosno javnoj svojini, i da su osnovi za propisivanje pogodnosti predviđeni u vezi sa različitim pravnim situacijama, a po osnovu različitih uslova i načina sticanja prava korišćenja zemljišta, što Ustavni sud smatra ustavnopravno dopustivim osnovom razlikovanja mere javnog interesa pri odlučivanju zakonodavnog organa za koje će pravne situacije predvideti besteretni prenos preostalog dela prava na zemljištu, odnosno za koje će pravne situacije oceniti da opšti interes obavezuje na zahtevanje odgovarajuće naknade. Međutim, javni interes mora biti zasnovan na objektivnom i razumnom osnovu, odnosno objektivnim pokazateljima na osnovu kojih je zakonodavac procenio da situacija u kojoj se nalaze privatizovana privredna društva zahteva i čini opravdanim davanje pogodnosti u vidu propisanog načina obračuna naknade kod konverzije zemljišta. Polazeći od iznetog, Ustavni sud smatra da se osnovano može postaviti, kao sporno, pitanje da li se osporene pogodnosti iz člana 103. stav 1. zakona mogu opravdati javnim interesom za izgradnju objekata na ovom zemljištu i njegovim racionalnim korišćenjem, kao i da li ove pogodnosti predstavljaju prekomerni teret za društvenu zajednicu u celini.”

            Imajući u vidu iznete stavove Ustavnog suda i na osnovu sprovedenih analiza, zakonodavac je odredio objektivan i razuman osnov, odnosno sva umanjenja i pogodnosti bazirao na objektivnim pokazateljima, vodeći računa i o svim drugim stavovima Ustavnog suda iznetim povodom ovog pitanja. S tim u vezi, osporena rešenja zasnivaju se na podacima o ukupnoj površini građevinskog zemljišta na koje će biti primenjivane odredbe Zakona, o broju i površini takvog zemljišta za koje je podnet zahtev za vraćanje imovine, ekonomskoj razvijenosti svake jedinice lokalne samouprave, ukupnim efektima na nacionalnu privredu, očekivani rast javnih prihoda aktiviranjem ovog zemljišta, očekivanom povećanju javnih prihoda i raspodeli naknade, naročito imajući u vidu da se polovina od  svih ukupno ostvarenih sredstava  uplaćuje u budžetski Fond za restituciju. 

           Svi relevantni podaci koji se odnose na javni interes i koji su zasnovani na objektivnim pokazateljima bili su predmet razmatranja zakonodavnog organa, na osnovu kojih je zakonodavni organ procenio da opšti interes obavezuje na propisivanje određenih pogodnosti kada je plaćanje naknade u pitanju. Svi podaci i pokazatelji sadržani su u obrazloženju Zakona.
            Podnosilac Inicijative za ocenu ustavnosti i zakonitosti ističe da odredba člana 8. Zakona: „Pravo na umanjenje tržišne vrednosti građevinskog zemljišta imaju lica iz člana 1. stav 2. ovog zakona, bez obzira na to gde se nepokretnost nalazi, kada je zahtev podnet za konverziju katastarske parcele izgrađenog građevinskog zemljišta, pod uslovima propisanim ovim zakonom. 
U slučaju iz stava 1. ovog člana, visina naknade se određuje tako što se utvrđena tržišna vrednost katastarske parcele umanji za iznos tržišne vrednosti zemljišta za redovnu upotrebu objekta. 
U postupku konverzije katastarske parcele izgrađenog građevinskog zemljišta, površina zemljišta za redovnu upotrebu objekta utvrđuje se tako što se ukupna površina zemljišta pod objektima izgrađenim na toj katastarskoj parceli, koja je utvrđena na osnovu podatka iz prepisa lista nepokretnosti, podeli sa maksimalnom površinom koju dozvoljava indeks zauzetosti na toj katastarskoj parceli, koji je utvrđen važećim planskim dokumentom, a na osnovu izdate informacije o lokaciji i dobijeni količnik pomnoži sa ukupnom površinom katastarske parcele. 
Kao površina zemljišta pod objektima obračunava se površina ispod svih objekata koji su izgrađeni na katastarskoj parceli, u skladu sa zakonom (zgrade, pomoćni objekti, garaže, silosi, rezervoari, interne saobraćajnice i dr). 
Ako su na katastarskoj parceli izgrađeni objekti koji nisu predmet upisa u javnu knjigu o evidenciji nepokretnosti i pravima nad njima (interna saobraćajnica i dr) i zemljište ispod ovih objekata se smatra zemljištem za redovnu upotrebu u smislu stava 3. ovog člana, a površinu zemljišta ispod objekta utvrđuje veštak geodetske struke sa spiska stalnih sudskih veštaka.
Nalaz i mišljenje veštaka obezbeđuje podnosilac i dostavlja uz zahtev za konverziju”, nije u skladu sa odredbom člana 84. Ustava, te da će primenom ove odredbe budžet  i budžetski Fond za restituciju biti uskraćeni za desetocifrene iznose u evrima.


Povodom navoda u inicijativi ukazuje se da bi konverzija prava korišćenja na građevinskom zemljištu u pravo svojine sa mogućnošću umanjenja tržišne cene, pa i bez naknade, u svim slučajevima, bila  u potpunosti u skladu sa Ustavom, a to je izričito potvrđeno i Rešenjem Ustavnog suda IUz-68/2013 od 10. oktobra 2013. godine kojim je pokrenut postupak utvrđivanja neustavnosti odredaba člana 103. stav 1. i čl. 105. i 106. Zakona o planiranju i izgradnji („Službeni glasnik RS”, br. 72/09, 81/09, 64/10, 24/11 i 121/12). Naime, u obrazloženju navedenog rešenja, navodi se da je sud u svom ranijem Rešenju IUz-233/2009 od 11. aprila 2013. godine izneo stav da je, sa stanovišta ustavnog prava, moguće da se država odrekne zahteva za naknadu za konverziju. U skladu sa tim daje se izvod iz Rešenja IUz-233/2009 od 11. aprila 2013. godine, koji glasi: „Sud nalazi nespornim ovlašćenje zakonodavnog organa da, rukovođen sagledanim opštim razvojnim interesima i ekonomskim i socijalnim razlozima države i društva, na šta ga ovlašćuju i obavezuju odredbe člana 97. tač. 8, 12. i 17. Ustava, odluči da će, pod uslovima koje zakonom propiše, ustanoviti osnov za pretvaranje jednog imovinskog prava - prava korišćenja, u drugo imovinsko pravo - pravo svojine, koje ne podleže bilo kojim ograničenjima osim onima koje Ustav u članu 58. dopušta. Takva promena svojinskih ovlašćenja na građevinskom zemljištu u državnoj svojini u osnovi znači i odricanje države od dela njene imovine u korist lica koja na toj imovini imaju zakonito zasnovana prava. Sa ustavnopravnog stanovišta koje određuju navedene odredbe Ustava, zakonsko ustanovljenje pravnog osnova za prestanak prava državne svojine na zemljištu opterećenim pravom korišćenja drugog lica ne isključuje da se kao uslov za tu promenu svojinskih ovlašćenja zahteva naknada koja odgovara vrednosti preostalog dela prava koje se prenosi, ali ne isključuje ni mogućnost odricanja države od zahteva za srazmernu naknadu. Otuda, iako bi sa imovinsko-pravnog aspekta i bio u svim slučajevima osnovan i opravdan, zahtev države za odgovarajuću nadoknadu do pune vrednosti prava koje se prenosi sud ocenjuje da ne izlazi iz okvira ustavnih ovlašćenja opredeljenje zakonodavnog organa za besteretni prenos prava u slučajevima za koje je, donošenjem zakona, procenjena celishodnost takvog prometa. S obzirom na izloženo, sud smatra da ustanovljavanje pogodnosti u vidu sticanja prava svojine bez naknade za konverziju nije u suprotnosti sa Ustavom, niti je postojanje te pogodnosti dovoljan razlog za utvrđivanje neustavnosti odredaba zakona koje uređuju plaćanje naknade za konverziju, to jest propisuju slučajeve u kojima se propisana pogodnost neće primenjivati, već će se za izvršenje konverzije zahtevati plaćanje naknade.”
            Prema tome, neosnovan je argument da Ustavni sud isključivo nalaže da se konverzija može izvršiti samo plaćanjem tržišne cene za zemljište, mišljenja smo da se to pravo može izvršiti i bez plaćanja naknade ukoliko je zakonodavni organ procenio celishodnost takvog prometa i bazirao ga na jasnim kriterijumima.

             Pogodnost koja je propisana ovim članom i koja se primenjuje samo za izgrađeno zemljište data je kroz jasne kriterijume šta se smatra zemljištem za redovnu upotrebu objekta (zakonom je propisana formula za zemljište za redovnu upotrebu za koje se ne plaća konverzija), dok se ostatak zemljišta plaća po tržišnoj ceni. Pogodnost u vidu umanjivanja naknade za konverziju za iznos troškova pribavljanja prava korišćenja koja je bila sadržana u ranije važećem zakonu proglašena je neustavnom jer nije sadržala jasne kriterijume. Zakonom se postupa u skladu sa izrečenim stavom  Ustavnog suda i prilikom umanjenja cene ili određivanja neke druge pogodnosti (način obračuna, način plaćanja) propisuju se jasni kriterijumi za takvo rešenje.

             Osporeno rešenje koje se odnosi na propisivanje preciznih kriterijuma za utvrđivanje zemljišta za redovnu upotrebu objekata koji su sagrađeni na tom zemljištu zasniva se na ekonomskoj analizi opravdanosti ovog rešenja, koja je sadržana u obrazloženju Zakona. U konkretnoj situaciji može se smatrati da je umanjenje naknade za konverziju za vrednost zemljišta za redovnu upotrebu objekta u skladu i sa principom stečenih prava, kao i u skladu sa Zakonom o prometu nepokretnosti (prometovanjem objekta stiče se i pripadajuće pravo na zemljištu – ranije je to bilo pravo korišćenja, sada je to pravo svojine), a takođe treba istaći i da poreska uprava utvrđuje  porez  na prenos apsolutnih prava za celu parcelu na kojoj se nalazi objekat koji se prometuje, čak i kada zemljište nije posebno navedeno u kupoprodajnom ugovoru, s obzirom na odredbu člana 3. Zakona o prometu nepokretnosti - zemljište se prenosi po samom zakonu. 

              Na osnovu navedenog, zakonodavac ima pravo da ne utvrdi plaćanje zemljišta za redovnu upotrebu objekta, odnosno može se smatrati da zakonodavni organ ovakvim pristupom nije izašao iz svojih ustavnih ovlašćenja, imajući u vidu da postoji celishodnost za donošenje takve odluke, kao i da su za ustanovljavanje tog prava propisani jasni i precizni kriterijumi po kojima se to pravo može ostvariti.

           Podnosilac inicijative osporio je ustavnost i zakonitost odredbe člana 13. stav 2. Zakona, sa obrazloženjem da je propisano ovlašćenje za umanjenje naknade za konverziju kada se naknada plaća jednokratno neustavno, kao i to da je Ustavni sud 2013. godine već utvrdio da je svako umanjenje vrednosti naknade od tržišne vrednosti protivustavno i protivzakonito.

         Navodi podnosioca inicijative nisu osnovani, iz razloga koji su navedeni u odgovoru na osporavanje ustavnosti i zakonitosti iste odredbe Zakona od strane Saveta za borbu protiv korupcije, sadržanim u Odeljku I ovog mišljenja.

            Podnosilac inicijative za ocenu ustavnosti i zakonitosti ističe da odredba člana 18. Zakona, koja glasi: „Lica iz člana 1. stav 2. ovog zakona mogu do sticanja i upisa prava svojine na građevinskom zemljištu, u skladu sa ovim zakonom, sa vlasnikom građevinskog zemljišta zaključiti ugovor o zakupu građevinskog zemljišta - pojedinačnih katastarskih parcela.


 Kada je kao vlasnik na građevinskom zemljištu upisana Republika Srbija, ugovor iz stava 1. ovog člana u ime Republike Srbije zaključuje Republička direkcija za imovinu Republike Srbije, odnosno nadležni organ autonomne pokrajine, odnosno jedinice lokalne samouprave, kada je kao vlasnik na građevinskom zemljištu upisana autonomna pokrajina, odnosno jedinica lokalne samouprave. 


Ugovor iz stava 1. ovog člana zaključuje se na 99 godina, uz naknadu. 


Visina zakupnine određuje se tako što se iznos tržišne vrednosti nepokretnosti podeli na 99 godina, a tako dobijeni iznos predstavlja iznos godišnje zakupnine.


 Zahtev za zaključenje ugovora o zakupu podnosi se organu iz stava 2. ovog člana, koji je u obavezi da u roku od 15 dana zaključi ugovor o zakupu ako su ispunjeni uslovi propisani ovim zakonom.


 Ugovor o zakupu obavezno sadrži i sredstvo obezbeđenja izmirenja, odnosno ispunjenja ugovornih obaveza, kao i način usklađivanja visine zakupa sa indeksom potrošačkih cena u Republici Srbiji, prema objavljenim podacima organa nadležnog za poslove statistike.


 Kao sredstvo obezbeđenja dostavlja se jedno od sredstava obezbeđenja iz člana 13. stav 4. ovog zakona.


Ugovor o zakupu, zaključen u skladu sa odredbama ovog zakona, predstavlja odgovarajuće pravo na zemljištu, u smislu odredbe člana 135. Zakona o planiranju i izgradnji. 


Po upisu prava svojine na objektu koji je izgrađen na građevinskom zemljištu koje se koristi po osnovu ugovora o zakupu zaključenog u skladu sa ovim zakonom, na zahtev zakupca može se izvršiti konverzija u skladu sa odredbama člana 8. ovog zakona.


Danom pravnosnažnosti rešenja o konverziji prestaje da važi ugovor o zakupu iz stava 1. ovog člana. Nadležni organ je dužan da vrati sva primljena sredstva obezbeđenja, odnosno da dostavi svu dokumentaciju radi izvršenja brisanja svih vidova založnih prava na pokretnim i nepokretnim stvarima ustanovljenim kao obezbeđenje plaćanja zakupnine. Podnosilac prijave je dužan da dostavi novo sredstvo obezbeđenja u skladu sa članom 13. ovog zakona kao obezbeđenje plaćanja naknade za konverziju. 


Na zakup iz stava 1. ovog člana primenjuju se odredbe Zakona o planiranju i izgradnji kojima se uređuje zakup građevinskog zemljišta, ukoliko ovim zakonom nije propisano drugačije”, nije u skladu sa članom 84. Ustava, s obzirom na to da je visina godišnje zakupnine višestruko niža od tržišne, kao i da po izgradnji objekta i prodaji stanova zakupac gubi vezu sa zemljištem, te da u tom slučaju neće biti ni obveznik plaćanja zakupa.

           Osporenom odredbom propisana je mogućnost sticanja prava zakupa na građevinskom zemljištu na kome su ova lica upisana kao nosioci prava korišćenja, pre sticanja i upisa prava svojine u skladu sa ovim zakonom. Ovakvim propisivanjem stvorena je mogućnost da pre sticanja prava svojine ova lica ostvare pravo na gradnju na tom zemljištu, bez uslovljavanja da prvo steknu pravo svojine, odnosno utvrđeno je da pored prava svojine i pravo zakupa predstavlja odgovarajuće pravo, u smislu odredbe člana 135. Zakona o planiranju i izgradnji. 

            Razlozi koji su opredelili da se kao osnov za priznavanje statusa stranke u postupku predvidi i pravo dugoročnog zakupa su sledeći: radi se o institutu koji je poznat u našoj i evropskoj praksi; dugoročni zakup je u primeni u Republici Srbiji od 2003. godine; sem domaćim, ovaj institut je poznat i stranim investitorima;  ekonomski je opravdano da se za zakup naplaćuje zakupnina, s obzirom na to da je naknada za korišćenje prestala da postoji, odnosno da se naplaćuje kao prihod jedinice lokalne samouprave od 31. decembra 2013. godine. U prilog ovom rešenju stoji i činjenica da Ustav RS više ne poznaje pravo korišćenja, niti daje mogućnost ustanovljavanja novog prava korišćenja na građevinskom zemljištu.

            Zakonom o planiranju i izgradnji, koji je stupio na snagu 13. maja 2003. godine, ukinuta je mogućnost dodele građevinskog zemljišta u svojini Republike Srbije, autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave  na korišćenje i uvedena mogućnost davanja građevinskog zemljišta u javnoj svojini u dugoročni zakup. 

            Podnosilac inicijative smatra da su odredbe člana 18. Zakona neustavne iz razloga što je visina godišnje zakupnine višestruko niža od tržišne i nikako ne može biti računata po formuli po kojoj se tržišna vrednost nepokretnosti deli sa brojem 99. Razlog koji se navodi za ovo jeste da godišnja zakupnina može biti samo tržišna vrednost podeljena sa brojem godina potrebnih da se isplaćena tržišna vrednost vrati. Inicijator smatra da se na ovaj način pojedincima omogućava da otkupe zemljište po bagatelnoj ceni, čime im se daje povoljniji položaj na tržištu.

            Navedeni stav podnosioca inicijative nije opravdan ni sa ekonomskog niti sa pravnog aspekta. 

            Naime, tačno je da je period od 99 godina vremenski dug period, odnosno da je mnogo duži nego vremenski period kroz koji se amortizuje nepokretnost, ali smisao ove odredbe nije prodaja građevinskog zemljišta, već zaštita stečenih prava iz člana 84. stav 3. Ustava. Pravo korišćenja građevinskog zemljišta po ranijim propisima podrazumevalo je i pravo nosioca prava korišćenja na građevinskom zemljištu da izgradi objekat na tom zemljištu. Zakon o planiranju i izgradnji iz 2009. godine ukinuo je ovo pravo i propisao da pravo na izgradnju imaju samo vlasnici i zakupci građevinskog zemljišta. S druge strane, nosioci prava korišćenja su, u najvećoj meri, privredna društva koja su privatizovana. Lica koja su bila kupci kapitala u privatizaciji, odnosno koja su uložila u kapital privatizovanih subjekata, takvim ulaganjem su sticala pravo da grade na zemljištu na kojem su privatizovani subjekti nosioci prava korišćenja. Uvođenjem obaveze sprovođenja konverzije i plaćanja naknade za konverziju, kako bi se steklo pravo na zemljištu na osnovu kojeg može da se dobije građevinska dozvola i izgrade objekti, prava stečena ulaganjem su umanjena i samim tim je prekršeno ustavno pravo umanjenja prava stečenih ulaganjem. Osporenom odredbom Zakona propisano je i da se zakupnina koja se plaća usklađuje sa indeksom potrošačkih cena u Republici Srbiji prema objavljenim podacima organa nadležnog za poslove statistike. Dakle, iznos zakupnine se menja zajedno sa inflatornim i drugim kretanjima, čime se izbegava efekat umanjene vrednosti koja se plaća za građevinsko zemljište.


Navodi podnosioca inicijative da, nakon izgradnje i prodaje novoizgrađenih stanova nosilac prava korišćenja, odnosno zakupac gubi interes da plati ostatak zakupnine jeste tačan, ali nikako ne utiče na obavezu plaćanja zakupnine za preostalo zemljište i na mogućnost da se to potraživanje naplati prinudnim putem, uključujući i naplatu iz sredstava obezbeđenja koja se po Zakonu moraju dostaviti. Pogrešna je i pretpostavka inicijatora da će svi novoizgrađeni objekti biti stambeni i stambeno-poslovni objekti, već u najvećem broju slučajeva ove odredbe će biti primenjivane na izgradnju proizvodnih objekata, kao i proširenje postojećih proizvodnih kapaciteta.

Podnosilac Inicijative za ocenu ustavnosti i zakonitosti ističe da odredba člana 20. Zakona, koja glasi: „Rešavanje zahteva za konverziju, podnetih do dana stupanja na snagu ovog zakona, obustaviće se, a podnosioci uputiti na podnošenje zahteva u skladu sa odredbama ovog zakona. 


Lica iz člana 1. stav 2. ovog zakona koja su do stupanja na snagu ovog zakona podnela zahtev za izdavanje građevinske dozvole u skladu sa odredbama člana 135. stav 3. Zakona o planiranju i izgradnji, po upisu prava svojine na objektu imaju pravo na konverziju u skladu sa članom 8. ovog zakona. 


Do isteka roka od 12 meseci od dana stupanja na snagu ovog zakona, pravo korišćenja će se smatrati odgovarajućim pravom na zemljištu za potrebe pribavljanja građevinskih dozvola, u smislu Zakona o planiranju i izgradnji”, nije u skladu sa članom 84. Ustava Republike Srbije.

            Osporena odredba je odredba prelaznog karaktera i imajući u vidu da postoji veliki broj nosilaca prava korišćenja koji su, zajedno sa pravom korišćenja stekli i pravo da grade na zemljištu koje su stekli, zakonodavac je propisao prelaznu odredbu u cilju zaštite stečenih prava tih lica. Ova odredba je ograničenog trajanja, a rok do koga se ovo pravo moglo koristiti istekao je 28. jula ove godine. Od 28. jula ove godine ova odredba se ne primenjuje, s obzirom na to da se radilo o prekluzivnom, zakonskom roku.

            Posebno se ukazuje na to da podnosilac inicijative, bez osnova, smatra nosioce prava korišćenja učesnicima na tržištu koji su izjednačeni sa licima koja nemaju nikakva prava na zemljištu. Ovakav stav nema nikakvog osnova, odnosno ovi učesnici na tržištu ne mogu se smatrati jednakim stoga što su nosioci prava korišćenja na zemljištu do stupanja na snagu zakona imali pravo da grade na zemljištu (bez obaveze da plate naknadu za konverziju), dok učesnici na tržištu koji nisu imali nikakvog prava na zemljištu pravo građenja nisu ni imali. 

Na osnovu svega iznetog, smatramo da osporene odredbe čl. 3, 6. (st. 2. i 3.), 7, 8, 13. (st. 2.), 18. i 20. Zakona o pretvaranju prava korišćenja u pravo svojine na građevinskom zemljištu uz naknadu nisu u suprotnosti sa odredbama čl. 84. i  86. Ustava.


S obzirom na navedeno, Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo je mišljenja da je navedeni zakon saglasan sa Ustavom i da stoga inicijative za ocenu ustavnosti i zakonitosti koje su podneli Savet za borbu protiv korupcije i Demokratska stranka ne treba prihvatiti.
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Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo  na sednici održanoj15. decembra 2016. godine, povodom inicijative koju je podneo PORR-WERNER&WEBER D.O.O. Niš, za ocenu ustavnosti odredaba člana 6. stav 5. tačka 6) Zakona o prevozu tereta u drumskom saobraćaju („Službeni glasnik RS”, broj 68/15), odlučio je da dostavi Ustavnom sudu sledeće : 

M I Š Lj E Nj E

U dostavljenoj inicijativi za ocenu ustavnosti PORR-WERNER&WEBER D.O.O, Niš, navodi se da je član  6. stav 5. tačka 6) suprotan čl.  82. i 84. Ustava Republike Srbije,  članu 5. Zakona o komunalnim delatnostima („Službeni glasnik RS”, broj 88/11), čl. 4. i 6. Zakona o zabrani diskriminacije („Službeni glasnik RS”, broj 22/09) i članu 3. stav 1. tačka 4) Zakona o zaštiti konkurencije („Službeni glasnik RS”, br. 51/09 i 95/13).
U vezi sa iznetim navodima u inicijativi ukazuje se sledeće:

Inicijativom se osporava ustavnost odredbe člana  6. stav 5. tačka 6) Zakona zbog toga što nije u  saglasnosti sa čl. 82. i 84. Ustava Republike Srbije. Naime u inicijativi se navodi da je ova odredba Zakona, kojom je predviđeno da licenca za prevoz tereta nije potrebna za prevoz koji obavljaju javna preduzeća koja su osnovale jedinice lokalne samouprave za obavljanje komunalnih delatnosti, diskriminatornog karaktera, te da negativno utiče na princip slobodne konkurencije na tržištu, koji je garantovan navedenim članovima Ustava Republike Srbije. 

Podnosilac inicijative tvrdi i da je navedeni član Zakona suprotan odredbi člana 5. Zakona o komunalnim delatnostima („Službeni glasnik RS”, broj 88/11), kojim je predviđeno da komunalnu delatnost mogu obavljati javno preduzeće, privredno društvo, preduzetnik ili drugi privredni subjekat, s obzirom da se predviđenom procedurom licenciranja privredna društva sa privatnim kapitalom stavljaju u nepovoljniji položaj u odnosu na javna preduzeća koja obavljaju identičnu komunalnu delatnost.  

U inicijativi se dalje navodi da je odredba člana 6. stav 5. tačka 6) Zakona suprotna odredbama  čl. 4. i 6. Zakona o zabrani diskriminacije („Službeni glasnik RS”, broj 22/09) jer su nejednako tertirana i stavljena u nepovoljniji položaj privatna pravna lica koja vrše javni prevoz u cilju obavljanja komunalne delatnosti. 
Podnosilac inicijative ističe i da je član  6. stav 5. tačka 6) Zakona suprotan odredbama člana 3. stav 1. tačka 4) Zakona o zaštiti konkurencije („Službeni glasnik RS”, br. 51/09 i 95/13), koji jednako tretira javne i privatne subjekte koji obavljaju delatnosti u opštem interesu, s obzirom da predviđa da se odredbe tog zakona primenjuju u odnosu na javna preduzeća, privredna društva, preduzetnike i druge učesnike na tržištu.
S tim u vezi, ukazuje se da su se prilikom donošenja Zakona imali u vidu  propisi Evropske unije i usklađivanje domaćeg zakonodavstva sa propisima Evropske unije. 

Zakonom koji je stupio na snagu 12. avgusta 2015. godine, a čiji početak primene je 13. februar 2017. godine, predviđeno je da javni prevoz tereta u drumskom saobraćaju (prevoz za koji se naplaćuje usluga prevoza ili ostvaruje bilo kakva direktna ili indirektna ekonomska korist na osnovu obavljanja tog prevoza), može obavljati na osnovu licence za prevoz, koja se može izdati  domaćem privrednom društvu, drugom pravnom licu ili preduzetniku, ako podnese dokaz da ispunjava uslove (u pogledu poslovnog ugleda, finansijske sposobnosti, stvarnog i stalnog sedišta, odgovarajućeg voznog parka i odgovarajućeg broja radno angažovanih vozača) koji su (osim uslova u pogledu vozača) preuzeti iz propisa Evropske unije, i to Uredbe (EZ) broj 1071/2009 Evropskog parlamenta i Saveta od 21. oktobra 2009. godine o uspostavljanju zajedničkih pravila o uslovima koje treba ispuniti za obavljanje delatnosti prevoznika u drumskom transportu i stavljanju van snage Direktive Saveta 96/26/EZ (u daljem tekstu: Uredba 1071/2009).  Naime, u članu 1. stav 5. navedene uredbe predviđeno je da države članice mogu izuzeti od primene svih ili nekih od odredbi ove uredbe samo one prevoznike u drumskom transportu koji se bave isključivo nacionalnim prevozom i imaju neznatan uticaj na transportno tržište usled prirode robe koju prevoze i kratkih relacija. 


Nakon izvršene analize  raspoloživih podataka  o javnim komunalnim preduzećima koja obavljaju i delatnost prevoza stvari (tereta), koristeći  ovlašćenje iz člana 1. stav 5. Uredbe 1071/2009, u članu 6. stav 5. tačka 6) Zakona predviđeno  je da licenca za javni prevoz tereta nije potrebna za prevoz koji obavljaju javna preduzeća koja su osnovale jedinice lokalne samouprave za obavljanje komunalnih delatnosti. 


Imajući u vidu da nadležni organi EU prateći sprovođenje Uredbe 1071/2009 i analizirajući efekte njene primene,  pripremaju izmene njenih odredaba, u toku je priprema za izmene Zakona, u skladu sa izmenama tih odredaba, uključujući i brisanje odredbe člana 6. stav 5. tačka 6) Zakona, kojom je predviđeno   da licenca za javni prevoz tereta nije potrebna za prevoz koji obavljaju javna preduzeća koja su osnovale jedinice lokalne samouprave za obavljanje komunalnih delatnosti. 

Na osnovu  iznetog, Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo  predlaže Ustavnom sudu da u skladu sa članom 55. Zakona o Ustavnom sudu („Službeni glasnik RS”, br. 109/07, 99/11, 18/13-US, 40/15- dr. zakon i 103/15) zastane sa postupkom  do donošenja izmena Zakona (čija priprema je u toku).
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Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo na sednici održanoj 15. decembra 2016. godine, povodom inicijativa za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti i saglasnosti sa potvrđenim međunarodnim ugovorima odredaba člana 32. st. 2, 3. i 4. i člana 85. stav 1. tačka 6) Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti („Službeni glasnik RS“, broj 15/16) koje su podneli Jelisaveta Radisavljević iz Beograda i Nebojša Stefanović iz Beograda, odlučio je da dostavi Ustavnom sudu sledeće
MIŠLjENjE
1. U inicijativi za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti i zakonitosti, koju je podneo Nebojša Stefanović iz Beograda, navodi se da su odredbe člana 32. stav 2, stav 3. tačka 1) i stav 4. i člana 85. stav 1. tačka 6) Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti („Službeni glasnik RS”, broj 15/16) u suprotnosti sa odredbama Ustava.

Podnosilac inicijative ističe da navedene odredbe zbog utvrđenih ograničenja utiču na suštinu prava zajemčenog članom 18. Ustava, jer ograničenje ljudskih prava prevazilazi obim i svrhu predviđenu članom 20. stav 1. Ustava i zadire u suštinu prava zajamčenih Ustavom na način da smanjuje dostignuti nivo ljudskih prava suprotno članu 20. stav 2. Ustava, a usled: 

1) Nepoštovanja ustavnog načela o zabrani diskriminacije, člana 21. stava 3. Ustava, u delu koji se odnosi na druga uverenja, kao i na pravo da se ostane pri svom uverenju o štetnim posledicama obavezne imunizacije u skladu sa članom 43. stav 1. Ustava.

2) Ograničavanja prava na nepovredivost fizičkog i psihičkog integriteta, suprotno članu 25. stavu 1. Ustava (kao i članu 25. Zakona o zdravstvenoj zaštiti, jer prisiljava na obaveznu imunizaciju lekovima, bez obaveznog obaveštavanja o sastavu, proizvođaču, indikacijama i kontraindikacijama tih lekova).

3) Ograničavanja prava na obrazovanje deci nad kojima nije sprovedena obavezna imunizacija, suprotno članu 71. st. 1. i 2. Ustava.
U obrazloženju podnosilac inicijative navodi da se pod drugim uverenjem smatra poštovanje i primena načela i principa komplementarne i tradicionalne medicine, koja je kao takva priznata i utvrđena članom 235. Zakona o zdravstvenoj zaštiti („Službeni glasnik RS“, br. 107/05, 72/09 - dr. zakon, 88/10, 99/10, 57/11, 119/12, 45/13 - dr. zakon, 93/14, 96/15 i 106/15), odnosno grana medicine službeno priznata kroz odgovarajuću zakonsku regulativu, a koja se bazira na načelima suprotnim obaveznoj imunizaciji na način kako je to predviđeno osporavanim odredbama Zakona. 

2.  Podnosilac inicijative Jelisaveta Radisavljević iz Beograda ističe da odredbe  člana 32. st 2. i 4. i člana 85. stav 1. tačka 6) Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti, nisu u saglasnosti sa Ustavom, i to sa: članom 18. stav 2, članom 20. st. 1. i 2, članom 21. stav 3, čl. 25. i  68. Ustava, a u vezi sa čl. 1, 11. stav 1. i članom 15. Zakona o pravima pacijenata („Službeni glasnik RS”, broj 45/13), kao i članom 71. Ustava, u vezi sa članom 98. st. 1, 2. i 15. Zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja („Službeni glasnik RS”, br. 72/09, 52/11, 55/13, 35/15 i 68/15).

U inicijativi se ističe, takođe, da navedene odredbe Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti nisu u saglasnosti sa opšteprihvaćenim pravilima međunarodnog prava i potvrđenim međunarodnim ugovorima. Podnosilac inicijative ističe da je Narodna Skupština donela Zakon o potvrđivanju Konvencije o zaštiti ljudskih prava i dostojanstva ljudskog bića u pogledu primene biologije i medicine: Konvencija o ljudskim pravima i biomedicini („Službeni glasnik RS-Međunarodni ugovori“, broj 12/10), u kojoj je članom 1. propisano da Strane Konvencije štite dostojanstvo i identitet svih ljudskih bića i garantuju svima, bez diskriminacije, poštovanje njihovog integriteta i drugih prava i osnovnih sloboda u pogledu primene biologije i medicine. Svaka strana preduzima u svom pravnom sistemu neophodne mere za primenu odredaba  Konvencije; članom 2. propisano je da interesi i dobrobit ljudskog bića imaju prednost nad samim interesom društva ili nauke; članom 5. propisano je da se zahvat koji se odnosi na zdravlje može izvršiti samo nakon što je lice na koje se zahvat odnosi o njemu informisano i dalo je slobodan pristanak na njega, kao i da se tom licu prethodno daju odgovarajuće informacije o svrsi i prirodi zahvata kao i njegovim posledicama i rizicima i da to lice može slobodno i u bilo koje vreme povući svoj pristanak; a članom 6. stav 2. propisano je da ako, prema zakonu, maloletno lice nije sposobno da da pristanak na zahvat, zahvat se može izvršiti samo uz odobrenje njegovog zastupnika ili organa vlasti, ili lica ili organa koje predviđa zakon.

Mišljenja smo  da su odredbe člana 32. st. 2. i 4. i člana 85. stav 1. tačka 6) Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti u skladu sa Ustavom i opšteprihvaćenim pravilima međunarodnog prava i potvrđenim međunarodnim ugovorima. 


U Poglavlju IX Konvencije o ljudskim pravima i biomedicini, u kojem se utvrđuje veza između te konvencije i njenih drugih odredaba, u članu 26. stav 1, utvrđeno je da ne sme biti ograničenja u ostvarivanju prava i zaštitnih odredaba sadržanih u Konvenciji, osim onih koje propisuje zakon i koja su neophodna u demokratskom društvu radi interesa javne bezbednosti, sprečavanja zločina, radi zaštite javnog zdravlja ili radi zaštite prava i sloboda drugih. 

U skladu sa članom 26. Konvencije o ljudskim pravima i biomedicini, ograničenja prava sadržanih u čl. 2. i 5. ove konvencije, utvrđena su odredbama Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti (u daljem tekstu: Zakon).

Članom 1. Zakona utvrđeno je da se uređuje zaštita stanovništva od zaraznih bolesti, određuju zarazne bolesti koje ugrožavaju zdravlje stanovništva Republike Srbije i čije sprečavanje i suzbijanje je od opšteg interesa za Republiku Srbiju.


Članom 3. Zakona utvrđeno je da je zaštita stanovništva od zaraznih bolesti organizovana i sveukupna delatnost društva sa ciljem sprečavanja i suzbijanja zaraznih bolesti, kao i njihovog odstranjivanja i iskorenjivanja, i da sprovođenje mera zaštite stanovništva od zaraznih bolesti, ima prioritet u odnosu na sprovođenje ostalih mera u oblasti zdravstvene zaštite.


Članom 2. stav 1. tačka 21) Zakona utvrđeno je imunizacija preventivna mera zaštite osoba od zaraznih bolesti, davanjem vakcina i/ili imunoglobulina humanog porekla, imunobioloških preparata koji sadrže specifična antitela i monoklonskih antitela. 



Članom 17. stav 1. tačka 8) Zakona, imunizacija je utvrđena kao jedna od posebnih mera za zaštitu stanovništva od zaraznih bolesti.



Članom 5. stav 1. tačka 1) Zakona utvrđene su zarazne bolesti koje se mogu sprečiti imunizacijom.



Članom 32. stav 3. propisano je da je imunizacija obavezna za: lica određenog uzrasta protiv tuberkuloze, difterije, tetanusa, velikog kašlja, dečije paralize, malih boginja, rubele, zaušaka, virusnog hepatitisa B, oboljenja izazvanih hemofilusom influence tipa B; i oboljenja izazvanih streptokokom pneumonije; lica izložena određenim zaraznim bolestima: hepatitisu B, hepatitisu A, trbušnom tifusu, besnilu i tetanusu; lica u posebnom riziku od bolesti: hepatitisa B, gripa, meningokokne bolesti, oboljenja izazvanih streptokokom pneumonije i hemofilusom influence B, varičele, infekcije izazvane respiratornim sincicijalnim virusom; lica zaposlena u zdravstvenim ustanovama protiv određenih zaraznih bolesti; putnike u međunarodnom saobraćaju protiv žute groznice i drugih zaraznih bolesti po zahtevu zemlje u koju se putuje.

S obzirom da je jedan od uslova za ograničenje prava sadržanih u Konvenciji o ljudskim pravima i biomedicini zaštita javnog zdravlja, u članu 2. stav 1. Zakona o javnom zdravlju („Službeni glasnik RS“, broj 15/16), utvrđeno je da je javno zdravlje skup znanja, veština i aktivnosti usmerenih na unapređenje zdravlja, sprečavanje i suzbijanje bolesti, produženje i poboljšanje kvaliteta života putem organizovanih mera društva, da je sistem javnog zdravlja sistem koji obezbeđuje uslove za očuvanje i unapređenje zdravlja stanovništva, kroz aktivnosti nosilaca i učesnika u javnom zdravlju, dok su među glavnim zadacima javnog zdravlja navedeni, između ostalih, sprečavanje i suzbijanje zaraznih i nezaraznih bolesti. 


Među načelima javnog zdravlja, utvrđenim članom 3. Zakona o javnom zdravlju, navedena je usmerenost na stanovništvo kao celinu, društvene grupe i pojedince, sa ciljem očuvanja i unapređenja zdravlja, koja se ostvaruje učešćem celokupnog društva, postizanje solidarnosti i jednakosti u javnom zdravlju za sve, naglašena pažnja za potrebe osetljivih društvenih grupa i odgovornost svih nosilaca i učesnika u sistemu javnog zdravlja, u okviru svojih nadležnosti i aktivnosti.

Članom 5. stav 1. tačka 2) Zakona o javnom zdravlju, prevencija bolesti utvrđena je kao oblast delovanja javnog zdravlja, dok je članom 7. stav 1. tačka 5) tog zakona nacionalni program imunizacije utvrđen kao sastavni deo prevencije bolesti.



Sasvim je jasno da je navedenim odredbama Zakona o javnom zdravlju utvrđeno da je imunizacija deo oblasti delovanja javnog zdravlja, kojom se vrši prevencija zaraznih bolesti, čime je ispunjen i drugi uslov dopuštenosti ograničenja prava sadržanih u Konvenciji o ljudskim pravima i biomedicini, da se ograničenje utvrđuje zakonom i kada je to neophodno radi zaštite javnog zdravlja.


Članom 2. Zakona o zdravstvenoj zaštiti („Službeni glasnik RS“, br. 107/05, 72/09 - dr. zakon, 88/10, 99/10, 57/11, 119/12, 45/13 - dr. zakon, 93/14, 96/15 i 106/15) utvrđeno je da je zdravstvena zaštita organizovana i sveobuhvatna delatnost društva sa osnovnim ciljem ostvarivanja najvišeg mogućeg nivoa očuvanja zdravlja građana i porodice, koja obuhvata sprovođenje mera za očuvanje i unapređenje zdravlja građana, sprečavanje, suzbijanje i rano otkrivanje bolesti, povreda i drugih poremećaja zdravlja i blagovremeno i efikasno lečenje i rehabilitaciju.

Članom 11. Zakona o zdravstvenoj zaštiti utvrđuje se da se društvena briga za zdravlje, pod jednakim uslovima na teritoriji Republike, ostvaruje obezbeđivanjem zdravstvene zaštite grupacijama stanovništva koje su izložene povećanom riziku oboljevanja, među koje spadaju i deca.


Članom 18.  stav 1. tač. 3) i 4) Zakona o zdravstvenoj zaštiti utvrđeno je da  Republika Srbija kao opšti interes u zdravstvenoj zaštiti obezbeđuje organizovanje i sprovođenje posebnih mera za zaštitu stanovništva od zaraznih bolesti, sprovođenje vanrednih mera utvrđenih u skladu sa zakonom kojim se uređuje oblast zaštite stanovništva od zaraznih bolesti, kao i sprovođenje programa za sprečavanje, suzbijanje, odstranjivanje i iskorenjivanje zaraznih bolesti, u skladu sa zakonom, kao i sprečavanje, suzbijanje i gašenje epidemija zaraznih bolesti.

Iz svega napred navedenog, proizlazi da je imunizacija, kao posebna mera prevencije zaraznih bolesti, Zakonom o zdravstvenoj zaštiti, Zakonom o javnom zdravlju i Zakonom o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti utvrđena kao deo društvene brige za zdravlje, koja predstavlja opšti interes u zdravstvenoj zaštiti.


Obaveznost imunizacije ima dugu tradiciju u našoj zemlji i zahvaljujući tome, neke bolesti su iskorenjene (eradicirane) (velike boginje i dečija paraliza), neke odstranjene (eliminisane) (besnilo i difterija), a za neke smanjili obolevanje (male boginje i veliki kašalj).  Naročito treba imati u vidu da se neke bolesti, kao što su besnilo, tetanus i dečja paraliza, ne mogu lečiti, već samo sprečiti imunizacijom.  



Imunizacija je korisna kako za društvo u celini tako i za pojedinca. Iz razloga što je za sprečavanje pojave epidemija zaraznih bolesti, potrebno dostići visok stepen kolektivnog imuniteta, koji podrazumeva da je više od 95% određene populacije vakcinisano protiv tih bolesti. Na taj način, postiže se i indirektan efekat zaštite onih lica kod kojih je davanje vakcina kontraindikovano iz medicinskih razloga. Iako u uslovima visokog kolektivnog imuniteta nevakcinisane osobe obolevaju, širenje infekcije je sprečeno, zbog postojanja tzv. imunološkog bedema. 


Prema podacima Instituta za javno zdravlje Srbije „Dr Milan Jovanović - Batut“, vakcinacija prema kalendaru imunizacije u Republici Srbiji beleži u 2015. godini najniži obuhvat u poslednjih deset godina (68%-95% po vakcinama u definisanom uzrastu), čime se povećava rizik ponovnih pojava epidemija zaraznih bolesti, koje su decenijama unazad bile sprečene imunizacijom.

Omogućavanjem odbijanja obavezne imunizacije, za bolesti čije sprečavanje je propisima utvrđeno kao opšti interes, obuhvat vakcinacijom bio bi dodatno smanjen i rizici obolevanja stanovništva dodatno povećani.


U odnosu na navode podnosilaca inicijative da su odredbe Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti protivne  članu  25. Ustava i članu 15. Zakona o pravima pacijenata, kojim je članom 25. stav 1. Ustava, utvrđena nepovredivost fizičkog i psihičkog integriteta, članom 15. stav 2. Zakona o pravima pacijenata („Službeni glasnik RS“, broj 45/13) propisano je da se bez pristanka pacijenta ne sme, po pravilu, nad njim preduzeti nikakva medicinska mera.
Članom 19. Zakona o pravima pacijenata takođe je utvrđeno da se, kada je pacijent dete, medicinska mera može preduzeti uz pristanak njegovog zakonskog zastupnika, koji pre nego što donese odluku, treba da bude obavešten o svemu što mu je potrebno da zna kako bi mogao da donese odluku da li da pristane ili ne na medicinsku meru koja se predlaže. 

Definicija medicinske mere iz člana 2. Zakona o pravima pacijenata, kao zdravstvene usluge koja se pruža u preventivne, dijagnostičke, terapijske i rehabilitacione svrhe, podrazumeva da je i imunizacija medicinska mera.
 

Podnosioci inicijativa upravo iz ovih odredaba izvode tvrdnju da je za vakcinaciju, kao medicinsku meru, neophodan pristanak roditelja.

Međutim, članom 15. stav 1. Zakona o pravima pacijenata utvrđeno je da pacijent ima pravo da odlučuje o svemu što se tiče njegovog života i zdravlja, osim kada to ugrožava život i zdravlje drugih lica. Dakle, pravo odlučivanja svakog pojedinca o sopstvenom životu i zdravlju ograničeno je uticajem te odluke na život i zdravlje drugih, koji ne smeju biti ugroženi. Ukidanje obaveznosti imunizacije, dovelo bi do smanjenja obuhvata stanovništva vakcinacijom, smanjenja kolektivnog imuniteta i sledstveno tome, rizika pojave epidemija davno zaboravljenih bolesti koje su, do uvođenja vakcinacija, izazivale veliku smrtnost stanovništva. Da je zaštita stanovništva od zaraznih bolesti delatnost od opšteg interesa, definisano je članom 18. Zakona o zdravstvenoj zaštiti.

Takođe, članom 15. stav 3. Zakona o pravima pacijenata propisano je da se medicinska mera protivno volji pacijenta, odnosno njegovog zakonskog zastupnika, može preduzeti u izuzetnim slučajevima, koji su utvrđeni zakonom. 

S obzirom da je obavezna imunizacija protiv određenih bolesti utvrđena Zakonom o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti, u skladu sa članom 15. stav 3. Zakona o pravima pacijenata, ona se može preduzeti i protivno volji zakonskog zastupnika deteta. 

Kao što je već navedeno, ograničenje prava odlučivanja odnosi se samo na imunizacije protiv bolesti koje dovode ili mogu da dovedu do značajnog obolevanja i/ili do smrtnog ishoda, za čiju je prevenciju potrebna šira koordinacija aktivnosti, a koje se mogu sprečiti imunizacijom i stoga su Zakonom propisane kao obavezne, dok za sve druge, koje su preporučene, ostaje pravo odlučivanja pacijenta, kao i kod drugih medicinskih mera.

Treba napomenuti da nije samo obavezna imunizacija izuzetak od opšteg pravila o pristanku, već se to odnosi i na sve druge medicinske mere kojima su pacijenti obavezni da se podvrgnu prema drugim zakonima, kao što su npr. obavezni zdravstveni pregledi zaposlenih, drugih lica i kliconoša, prema Zakonu o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti, obavezno lečenje osoba sa mentalnim smetnjama, prema uslovima definisanim u Zakonu o zaštiti lica sa mentalnim smetnjama („Službeni glasnik RS”, broj 45/13), mere bezbednosti obaveznog lečenja alkoholičara, narkomana i obaveznog psihijatrijskog lečenja, prema Krivičnom zakoniku („Službeni glasnik RS”, br. 85/05, 88/05 - ispravka, 107/05 - ispravka, 72/09, 111/09, 121/12, 104/13 i 108/14), kao i pregledi osumnjičenih, optuženih i drugih lica bez njihovog pristanka, u skladu sa Zakonikom o krivičnom postupku („Službeni glasnik RS“, br. 72/11, 101/11, 121/12, 32/13, 45/13 i 55/14). 

U odnosu na navode podnosilaca inicijative da su odredbe Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti suprotne članu 21. Ustava kojim je propisano da je zabranjena svaka diskriminacija, neposredna ili posredna, po bilo kom osnovu, a naročito po osnovu rase, pola, nacionalne pripadnosti, društvenog porekla, rođenja, veroispovesti, političkog ili drugog uverenja, imovnog stanja, kulture, jezika, starosti i psihičkog ili fizičkog invaliditeta. 
U inicijativi za ocenu ustavnosti odredaba člana 32. stav 2. i 3. Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti navodi se da su ove odredbe u suprotnosti sa odredbom člana 21. stav 3. Ustava, jer se ne poštuju, kao drugo uverenje, principi tradicionalne medicine, koja je priznata članom 235. Zakona o zdravstvenoj zaštiti, a koja se bazira na načelima suprotnim obaveznoj imunizaciji.

Konvencija o pravima deteta je Zakonom o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija o pravima deteta („Službeni list SFRJ - Međunarodni ugovori”, broj 15/90, „Službeni list SRJ - Međunarodni ugovori”, br. 4/96 i 2/97), u skladu sa članom 16. stav 2. Ustava, postala deo pravnog poretka Republike Srbije i neposredno se primenjuje.

Nasuprot tvrdnji da se članom 32. Zakona krši zabrana diskriminacije po osnovu uverenja, stoji član 2. stav 2. Konvencije Ujedinjenih nacija o pravima deteta, kojim je propisano da države članice preduzimaju sve potrebne mere kako bi se obezbedila zaštita deteta od svih oblika diskriminacije ili kazne zasnovane na statusu, aktivnostima, izraženom mišljenju ili ubeđenju roditelja, zakonitih staratelja ili članova porodice deteta. 


Članom 24. Konvencije o pravima deteta utvrđeno je da države članice priznaju pravo deteta na najviši nivo zdravstvene i medicinske zaštite, kao i da će države članice nastojati da ni jednom detetu ne bude uskraćeno pravo na takvu zdravstvenu zaštitu. Države članice će se zalagati za potpuno ostvarivanje ovog prava i, posebno, preduzimati odgovarajuće mere za: smanjenje smrtnosti odojčadi i dece, obezbeđenje neophodne medicinske pomoći i zdravstvene zaštite svoj deci, sa naglaskom na razvoj primarne zdravstvene zaštite, suzbijanje bolesti i razvoj preventivne zdravstvene zaštite.


Članom 3. Zakona o zdravstvenoj zaštiti, utvrđeno je pravo svakog građanina Republike Srbije na zdravstvenu zaštitu, ali i dužnost da čuva i unapređuje svoje i zdravlje drugih građana.



Članom  21. Zakona o zdravstvenoj zaštiti, utvrđeno je načelo sveobuhvatnosti zdravstvene zaštite, koje se ostvaruje uključivanjem svih građana Republike Srbije u sistem zdravstvene zaštite, uz primenu objedinjenih mera i postupaka zdravstvene zaštite, koje obuhvataju promociju zdravlja, prevenciju bolesti na svim nivoima, ranu dijagnozu, lečenje i rehabilitaciju. Članom 25. stav 2. Zakona o zdravstvenoj zaštiti utvrđeno je da svako dete do navršenih 18 godina života ima pravo na najviši mogući standard zdravlja i zdravstvene zaštite.

Članom 8. Zakona o pravima pacijenata, utvrđeno je pravo svakog pacijenta na preventivne mere, kao i da pacijent ima pravo na odgovarajuće zdravstvene usluge radi očuvanja i unapređenja zdravlja, sprečavanja, suzbijanja i ranog otkrivanja bolesti i drugih poremećaja zdravlja, a zdravstvena ustanova obavezu sprovođenja preventivnih mera, podizanjem svesti ljudi i obezbeđivanjem zdravstvenih usluga u odgovarajućim intervalima, za grupacije stanovništva koje su izložene povećanom riziku obolevanja, u skladu sa zakonom.

U skladu sa odredbama Konvencije o pravima deteta, države su dužne da zaštite dete od svakog oblika diskriminacije, uključujući diskriminaciju po osnovu ubeđenja roditelja. Ukoliko bi se zakonskim zastupnicima deteta omogućilo da odbiju obaveznu imunizaciju, kao preventivnu meru zdravstvene zaštite, njihova deca bi bila diskriminisana u odnosu na ostali deo populacije, kojem se garantuje pravo na preventivne mere, tj. mere sprečavanja nastanka zaraznih bolesti.



Pravo roditelja da odlučuje o svemu što se tiče života i zdravlja deteta, ograničeno je najboljim interesom deteta. Prema članu 6. stav 1. Porodičnog zakona („Službeni glasnik RS”, br. 18/05, 72/11 - dr. zakon i 6/15), svako je dužan da se u svim aktivnostima koje se tiču deteta, rukovodi najboljim interesom deteta, pa tako i roditeljsko pravo postoji samo u meri u kojoj je potrebno za zaštitu prava i interesa deteta, u skladu sa članom 67. Porodičnog zakona. 


Nasuprot tvrdnji iz inicijative za ocenu ustavnosti odredaba Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti da Zakonom nije utvrđena odgovornost za lekara koji propusti da utvrdi privremene ili trajne kontraindikacije kao izuzetak od obavezne imunizacije, stoji odredba člana 169. Zakona o zdravstvenoj zaštiti, kojom je utvrđeno da zdravstveni radnici obavljaju zdravstvenu delatnost u skladu sa važećom zdravstvenom doktrinom i u skladu sa kodeksom profesionalne etike, kao i da za svoj rad preuzimaju stručnu, etičku, kaznenu i materijalnu odgovornost. Odredbama zakona nije iz opšteg pravila o odgovornosti zdravstvenih radnika za obavljanje sveukupne zdravstvene delatnosti, izuzeta odgovornost za propuštanje utvrđivanja kontraindikacija za imunizaciju, kao jednog od propisanih postupaka obavljanja zdravstvene delatnosti.


U pogledu izbora tradicionalne medicine, kao drugog uverenja koji se protivi obaveznoj imunizaciji, treba imati u vidu da je članom 2. stav 1. tačka 2) Zakona o pravima pacijenata utvrđeno da je medicinska mera zdravstvena usluga koja se pruža u preventivne, dijagnostičke, terapijske i rehabilitacione svrhe. Stoga je imunizacija zdravstvena usluga koja se pruža u preventivne svrhe.


Članom 236. stav 1. tačka 2) Zakona o zdravstvenoj zaštiti, utvrđeno je da su dozvoljene samo one metode i postupci tradicionalne medicine koji korisnika-pacijenta ne odvraćaju od upotrebe za njega korisnih zdravstvenih usluga, pa je stoga odvraćanje pacijenata od imunizacije, kao preventivne mere sprečavanja obolevanja od zaraznih bolesti, sa stanovišta Zakona o zdravstvenoj zaštiti, nedopušteno.

Obaveznom imunizacijom, koja je zakonom utvrđena kao opšti interes, štite se interesi pojedinca, kao i stanovništva u celini, sprečavanjem širenja zaraznih bolesti koje dovode ili mogu da dovedu do značajnog obolevanja i/ili do smrtnog ishoda, a koje se mogu sprečiti imunizacijom.


Dužnost je i države i zdravstvenih radnika da podižu svest ljudi o važnosti, koristi i ciljevima imunizacije za svako pojedino dete i stanovništvo u celini. Samo na taj način je moguće održati tekovine modernog društva u iskorenjivanju bolesti koje su pre vakcinalne ere bile pošast civilizacije i ne dozvoliti da se kao društvo vratimo stotinama godina unazad.


U inicijativi za ocenu ustavnosti odredaba člana 32. stav 4. Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti navodi se da je povređeno Ustavom zagarantovano pravo na obrazovanje i da odredbe člana 32. stav 4. Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti, nisu u skladu sa članom 71. Ustava, kojim je između ostalog  propisano da svako ima pravo na obrazovanje. 
Članom 3. Zakona o zdravstvenoj zaštiti, utvrđeno je pravo svakog građanina Republike Srbije na zdravstvenu zaštitu, ali i dužnost da čuva i unapređuje svoje i zdravlje drugih građana.

Imunizacija, kao posebna mera u prevenciji zaraznih bolesti utvrđena je Zakonom o zdravstvenoj zaštiti, Zakonom o javnom zdravlju i Zakonom o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti kao deo društvene brige za zdravlje, koja predstavlja opšti interes u zdravstvenoj zaštiti. 

Prema podacima Instituta za javno zdravlje Srbije „Dr Milan Jovanović - Batut”, vakcinacija prema kalendaru imunizacije u Republici Srbiji beleži u 2015. godini najniži obuhvat u poslednjih deset godina (68%-95% po vakcinama u definisanom uzrastu), čime se povećava rizik ponovnih pojava epidemija zaraznih bolesti, koje su decenijama unazad bile sprečene imunizacijom. Imunizacijom se stiče pojedinačni i kolektivni imunitet. Cilj obavezne imunizacije je zaštita pojedinca, ali i zaštita kolektiva. Značaj kolektivnog imuniteta je neprocenjiv i neophodan, a upravo boravak u predškolskim i školskim kolektivima je rizik za nastanak epidemije zaraznih bolesti koje se mogu sprečiti imunizacijom. 

Za sprečavanje pojave epidemija zaraznih bolesti, potrebno je dostići visok stepen kolektivnog imuniteta, koji podrazumeva da je više od 95% određene populacije vakcinisano protiv tih bolesti. Na ovaj način, postiže se i indirektan efekat zaštite onih lica kod kojih je davanje vakcina kontraindikovano iz medicinskih razloga. Iako i u uslovima visokog kolektivnog imuniteta nevakcinisane osobe obolevaju, širenje infekcije je sprečeno, zbog postojanja tzv. imunološkog bedema.
Na osnovu navedenog Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo  je mišljenja da su odredbe člana 32. st. 2, 3. i 4. i člana 85. stav 1. tačka 6) Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti („Službeni glasnik RS”, broj 15/16) u saglasnosti sa Ustavom i Konvencijom o ljudskim pravima i biomedicini („Službeni glasnik RS-Međunarodni ugovori”, broj 12/10).
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